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“Deve o direito ser interpretado inteligentemente:
ndo de modo que a ordem legal envolva um
absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter
conclusdes inconsistentes ou impossiveis”

(Carlos Maximiliano — Hermenéutica e Aplicagao
do Direito, em 1923) *

1 - O registro imobiliario — breve introducao

As Politicas de Regularizacdo Fundiaria desenvolvidas pelos Municipios
brasileiros tém sido aplicadas contemplando aspectos variados: intervencdes
urbanisticas, acdes administrativas ou juridicas de legalizacdo dos “lotes” ocupados
informalmente, e mais raramente, a legalizacdo das construgdes irregulares.

Entretanto, somente a partir da CF de 88, da edicdo do Estatuto da Cidade — Lei
Federal 10.257/01 e da Medida Provisoria n°® 2.220/01 as praticas de regularizacéo
plena, contemplando os aspectos urbanisticos, administrativos e juridicos, passaram a
contar com um campo normativo que oferece melhores possibilidades a concretizagédo
da regularizacéo.

Desde a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, os Municipios passaram a
contar também com apoio financeiro e institucional efetivos para o desenvolvimento de
seus programas de regularizacdo fundiaria.

Ainda assim, € muito comum, nos depararmos com experiéncias de regularizacéo
que ndo conseguem avancar além das intervengdes urbanisticas. Essas intervencoes,
na maioria dos casos, significam obras de custo bastante elevado, dotando os
assentamentos informais das redes de infra-estrutura basica - redes de abastecimento
de agua, sistemas de coleta e tratamento de esgoto, redes de drenagem, iluminacao
publica, abertura e pavimentacdo de sistema viario, implantacdo de equipamentos
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publicos. Além disso, sdo bastante comuns as obras de recuperacdo ambiental, seja de
margens de corregos, seja de encostas.

Mas o0s aspectos juridicos da regularizacdo fundiéria, especialmente os
procedimentos de registro junto aos Servicos de Registro Imobiliario, nem sempre sao
bem sucedidos. Ou entdo, 0 sucesso ocorre apos alguns anos de procedimentos
judiciais.

Esse fato se deve, em grande parte, as normas que disciplinam o registro
imobiliario no Brasil, ou hnuma outra perspectiva, as leituras dadas a essas normas.

Nas palavras do Dr. Venicio Salles, “0 segmento registral ainda conserva toda a
reveréncia ao direito individual de propriedade, tratando-o como absoluto e

indevassavel”.?

A Lei de Registros Publicos, Lei Federal n°® 6.015/73 nao passou por uma
reformulagcéo de modo a recepcionar as novas regras trazidas pela Constituicdo de 1988
e demais diplomas normativos relacionados a gestdo e planejamento do solo urbano.
Vale lembrar que a Carta de 1988, além de colocar a politica urbana como uma das
prioridades do pais, condicionou a propriedade ao cumprimento da funcéo social.

Deste modo, cabe aos operadores do direito a analise sistémica da lei de
Registros Publicos, a luz dessa nova ordem juridico-urbanistica, visando atender aos
principios fundamentais da Constituicdo de 1988:

» os fundamentos da Republica Federativa do Brasil, principalmente a promoc¢é&o da
dignidade da pessoa humana (art. 1.°, inciso lll, da Carta Magna);

= 0s objetivos fundamentais, como: a) a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; b) a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais; e c¢) promocao do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo.

» afuncao da propriedade e o direito fundamental a moradia.

Considerando que a regularizacdo fundiaria tem como um dos seus objetivos
garantir o reconhecimento do direito de posse ou da propriedade da terra,
principalmente a populacdo de baixa renda, € necesséario compreender, ainda que de
forma resumida, como esta estruturado o sistema de registro de iméveis no pais.* Pois,
a organizagdo desse sistema e a interpretacdo mais tradicional da legislacdo que o
regulamenta tém oferecido obstaculos importantes ao registro da regularizacao fundiaria
pelo pais afora.

1.1- funcionamento dos registros imobiliarios

O sistema registral brasileiro € organizado especificamente pela Lei Federal
6.015/73, também conhecida como Lei de Registros Publicos.

Nos termos do art. 1° dessa lei:

2 SALLES, Venicio Antonio de Paula in Regularizag@mdiaria Plena — Referéncias Conceituais. Miriseas
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Art. 1° Os servicos concernentes aos Registros
Plblicos, estabelecidos pela legislacdo civil para
autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos,
ficam sujeitos ao regime estabelecido nesta Lel.

8 1° Os Registros referidos neste artigo sao o0s
seguintes:

| - 0 registro civil de pessoas naturais;

Il - o registro civil de pessoas juridicas;
lIl - o registro de titulos e documentos;
IV - o registro de iméveis.

§ 2° Os demais registros reger-se-ao por leis proprias.
(p.ex. protestos e notas).

O artigo 236 da Constituicdo Federal estabelece que os servicos notariais e de
registro sdo exercidos em carater privado por delegacdo do Poder Publico. Além disso,
segundo o artigo 1.227 do Novo Codigo Civil, “os direitos reais sobre imoveis
constituidos, ou transmitidos por atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no
Cartério de Registro de Imoveis”.

O Registro Imobiliario tem a competéncia estabelecida pela Constituicdo Federal,
e por legislacdo especifica, para exercer atos que permitam o0 acesso dos titulos ao
registro ou averbacgdo, subordinando-se aos principios e a fiscalizagdo do Poder
Judiciario, por meio do Juiz Corregedor Permanente e da Corregedoria Geral de Justica.

Ao registro de imdéveis aplicam-se, sem prejuizo de dispositivos de outras leis, 0s
art. 167 a 288 da Lei 6.015/73 (Titulo V, do Registro de Imoveis), e ainda os art. 1° a 28
(Titulo 1, Disposicbes Gerais) e 289 a 299 (Titulo VI, Das Disposi¢cbes Finais e
Transitérias), da mesma lei.

O registro imobiliario tem como funcdo basica constituir o repositério fiel da
propriedade imével e dos atos e negacios juridicos a ela referentes.

Os atos de registro englobam:
* a matricula do imével, em sentido amplo;
» Os atos de registro, em sentido estrito;
* as averbacoes.

O sistema registral imobiliario utiliza alguns termos especificos para os quais vale
a pena trazer definicées, ainda que simplificadas®:

Titulo — é o documento pelo qual se reconhece um direito. Por exemplo, um cheque é um titulo.
Outros exemplos: escritura, hipoteca, instrumento particular, titulo judicial (sentenga de usucapiéo,
sentenca de desapropriacao)
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Escritura Publica — documento lavrado no tabeliio de notas que posteriormente podera acessar
o registro. Documento pelo qual se formaliza a transferéncia de propriedade de uma pessoa para
outra.

Contrato — documento que expressa 0 negdcio firmado entre duas pessoas e que estabelece a
vontade das pessoas em comprar e vender, entregar e receber, doar. O contrato estabelece
direitos e deveres para as partes envolvidas. O contrato pode se dar por escritura publica, por
instrumento particular, etc.

Matricula — é o nimero de controle que se da no Cartério de Registro de Iméveis (CRI) para cada
imovel. Cada imd&vel possui apenas um namero de matricula.

Matricula é a inscricdo numerada sequiencialmente do imdvel, praticada sob
responsabilidade do oficial do servigo de registro imobiliario, que o identifica e especifica.

A matricula foi a principal inovacao da Lei 6.015 quanto ao registro de imdveis.

Ao determinar a matricula, caracterizando e confrontando o imovel, passando este a ser o
nucleo do registro, adotou a legislacao brasileira o sistema cadastral que se aproxima do
sistema germanico. A organizagdo do sistema registral brasileiro atual é de félio real.

Exige-se, portanto, uma base de dados geograficos capazes de
individualizar o imovel, determinando o espaco terrestre por ele ocupado. A
esse conjunto de informacgdes, que, em funcdo do bem inscritivel, séo
levadas ao registro, denomina-se folio real.

Averbacdo — em sentido amplo é anotacgédo, “atos secundarios”

Exemplo: alteracdo de nome que constou errado; averbacdo de penhora; averbacdo do estado
civil, averbacao de Habite-se, averbacdo de mudanca do nome da rua. A averbacédo informa a
terceiros o que acontece com o imovel.

Registro — também é anotacdo, mas anotacdo de “atos principais”. Por exemplo: destaque de
area. Quando se leva ao CRI uma escritura de compra e venda ou uma hipoteca de um imével,
elas sao registradas na matricula do imével. O registro é o ato que declara quem é o proprietario
do imével ou se a propriedade deste bem esta sendo transmitida de uma pessoa a outra.

Certiddo — é o “extrato”, e a ficha contendo o0 que esta informado 14 no CRI

Transcricdo - forma de registro anterior a Lei 6.015/73

O artigo 167, da Lei Federal 6.015/73, traz nos seus dois incisos 0s atos que sao
passiveis de registro ou averbacdo. Apontaremos, aqueles que sdo de interesse
imediato ou especifico nos procedimentos de regularizacao fundiaria (grifos nossos):

Art. 167 - No Registro de Imdveis, além da matricula, serao feitos

| - o registro :

(...)

9) dos contratos de compromisso de compra e venda de cesséo deste e de promessa de cessao,
com ou sem clausula de arrependimento, que tenham por objeto iméveis ndo loteados e cujo
preco tenha sido pago no ato de sua celebracdo, ou deva sé-lo a prazo, de uma sé vez ou em
prestacoes;

(...)

17) das incorporacdes, instituicdes e convenc¢des de condominio;

18) dos contratos de promessa de venda, cessdo ou promessa de cessdo de unidades autdnomas
condominiais a que alude a Lei n® 4.591, de 16 de dezembro de 1964, quando a incorporacéo ou
a instituicdo de condominio se formalizar na vigéncia desta Lei;

19) dos loteamentos urbanos e rurais;



20) dos contratos de promessa de compra e venda de terrenos loteados em conformidade com o
Decreto-lei n® 58, de 10 de dezembro de 1937, e respectiva cessdo e promessa de cessao,
guando o loteamento se formalizar na vigéncia desta Lei;

21) das citacdes de acdes reais ou pessoais reipersecutorias, relativas a imoveis;

(...)

28) das sentencas declaratdrias de usucapido, independente da regularidade do parcelamento do
solo ou da edificagcéo; (Redac¢éo dada pela Lei n°® 10.257, de 2001)

28) das sentencas declaratdrias de usucapido; (Redacao dada pela Medida Proviséria n° 2.220,
de 2001)

29) da compra e venda pura e da condicional;

30) da permuta;

31) da dacdo em pagamento;

(...)

33) da doacéo entre vivos;

34) da desapropriagdo amigavel e das sentencas que, em processo de desapropriagdo, fixarem o
valor da indenizacéo;

(...)

36) da imissdo provisoria na posse, e respectiva cessdo e promessa de cessdo, quando
concedido a Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios ou suas entidades delegadas, para a
execucao de parcelamento popular, com finalidade urbana, destinado as classes de menor renda.
(Incluido pela Lei n® 9.785, de 1999)

37) dos termos administrativos ou das sentencas declaratérias da concesséo de uso especial para
fins de moradia, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificacéo;(Incluido
pela Lei n® 10.257, de 2001)

37) dos termos administrativos ou das sentencas declaratorias da concessao de uso especial para
fins de moradia; (Redacao dada pela Medida Provisoria n° 2.220, de 2001)

(...)

39) da constituicdo do direito de superficie de imdvel urbano; (Incluido pela Lei n°® 10.257, de
2001)

40) do contrato de concessédo de direito real de uso de imével publico. (Redagdo dada pela
Medida Proviséria n° 2.220, de 2001)

Il - a averbacéo :

(...)

2) por cancelamento, da extingdo dos 6nus e direitos reais;

3) dos contratos de promessa de compra e venda, das cessdes e das promessas de cessao a que
alude o Decreto-lei n° 58, de 10 de dezembro de 1937, quando o loteamento se tiver formalizado
anteriormente a vigéncia desta Lei;

4) da mudanca de denominacao e de numeracao dos prédios, da edificagdo, da reconstrucao, da
demolicao, do desmembramento e do loteamento de imoveis;

(...)

6) dos atos pertinentes a unidades autdnomas condominiais a que alude a Lei n°® 4.591, de 16 de
dezembro de 1964, quando a incorporacao tiver sido formalizada anteriormente a vigéncia desta
Lei;

(...)

11) das clausulas de inalienabilidade, impenhorabilidade e incomunicabilidade impostas a imdveis,
bem como da constituicdo de fideicomisso;

12) das decisdes, recursos e seus efeitos, que tenham por objeto atos ou titulos registrados ou
averbados;

13) " ex officio ", dos nomes dos logradouros, decretados pelo poder publico.

(...)

15 - da re-ratificagdo do contrato de mutuo com pacto adjeto de hipoteca em favor de entidade
integrante do Sistema Financeiro da Habitacdo, ainda que importando elevacdo da divida, desde
gue mantidas as mesmas partes e que inexista outra hipoteca registrada em favor de terceiros.

(...)

18) da notificacdo para parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios de imdvel
urbano;(Incluido pela Lei n® 10.257, de 2001)

19) da extincdo da concessao de uso especial para fins de moradia; (Incluido pela Lei n® 10.257,
de 2001)

20) da extingdo do direito de superficie do imovel urbano. (Incluido pela Lei n° 10.257, de 2001)



(...)
22. dareserva legal; (Incluido pela Lei n® 11.284, de 2006)

23. da serviddo ambiental. (Incluido pela Lei n°® 11.284, de 2006)

A Lei 6.015/73 sofreu varias alteragbes ao longo desses anos, algumas bastante
importantes para os procedimentos de regularizacéo fundiaria.

Uma delas foi trazida pela Lei Federal 9.785/99 que introduziu a possibilidade de
efetuar junto ao Cartorio de Registro de Iméveis, o registro do auto de imisséo na posse,
expedido pelo juiz nos procedimentos de desapropriacdo em curso. Essa inovacao é
importante na medida em que permite o registro do “parcelamento popular, destinado as
classes de menor renda” (...) desde que “promovido pela Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios ou suas entidades delegadas, autorizadas por lei a implantar
projetos de habitacdo™, ainda que a propriedade do imével ndo esteja em nome do ente
publico.

Outra lei que produziu alteracdes importantes na Lei de Registros Publicos foi a
Lei Federal 10.931/04 (Lei de Alienacao Fiduciaria). Essa lei introduziu a possibilidade
de retificacdo administrativa de imoveis, assegurando ao CRI autonomia para a
retificacdo. Sobre a retificacdo administrativa de registros imobiliarios, nos
debrucaremos adiante.

2 - Aretificag&o dos registros imobiliarios

Nos procedimentos de regularizacédo, quer sejam de loteamentos irregulares ou
clandestinos, quer sejam de areas publicas ocupadas informalmente, é bastante comum
nos depararmos com bases imobiliarias com descricbes imprecisas, omissas ou
incompletas. Esse fato € facilmente constatado quando se realiza o levantamento
cadastral do assentamento informal. Ao pretender confrontar o imdvel descrito no
registro de imoveis com aquele efetivamente existente e parcelado, percebemos que
nao ha correspondéncia entre eles: inexistem ou faltam as medidas perimetrais, falta ou
sobra area, 0s marcos nao existem mais etc.

Nesses casos, ainda que a regularizacdo urbanistica e administrativa esteja
completa, dificilmente a regularizacdo alcancara o registro imobiliario, antes que se
proceda a retificacdo da descri¢ao tabular da area parcelada.

Em 2004, o artigo 59 da Lei Federal 10.931 alterou os artigos 212 a 214 da Lei de
Registros Publicos, introduzindo a figura da retificacdo extrajudicial. Dessa forma, a
retificacdo da descricdo de um imovel podera ser feita diretamente junto ao Oficial de
Registro de Imoveis. Antes dessa modificacdo, os procedimentos de retificacdo eram
feitos judicialmente, com excec¢éo dos casos de erros evidentes, cuja retificagdo ocorria
no proprio Cartério de Registro de Imoveis.

Para enfrentar um procedimento para a retificacdo de um imovel, é importante
compreender 0s principios que orientam o sistema registral brasileiro. Os principios
desse sistema estéo definidos na Lei de Registros Publicos, Lei Federal 6.015/73.

Vejamos, de maneira sucinta, esses principios:

®Ver § 4°, artigo 18 da Lei Federal 6.766/79.



| - Principio da Instancia — segundo esse principio somente o titular do direito
registral tem a legitimidade para solicitar alteracdes nos dados tabulares. A lei prevé que
se ndo ha o requerimento expresso do titular, somente o Ministério Publico pode requer
alteracdes tabulares (art. 13, inciso Il). Esse principio pode representar um sério entrave
a regularizacdo, especialmente nos casos em que ndo é possivel localizar o titular de
dominio. Ou ainda nos casos, bastante comuns, de associacbes de moradores ou
cooperativas que sao cessionarias de direitos das glebas parceladas e tém dificuldades
para obter uma procuracao do titular de dominio.

Il - Principio da Unitariedade — estabelece que cada imovel deve ter matricula
propria. A cada imoével corresponde uma Unica matricula.

lll - Principio da Legalidade — por esse principio somente os titulos previstos em
lei acessam o registro (art. 167, inciso I)

IV - Principio da Legitimacdo Registral — estabelece que os atos de registro
sao validos enquanto néo for promovido o seu cancelamento. (art. 252)

V - Principio da Especialidade - determina a individualizagdo do imovel por
meio da descricdo tabular. Por esse principio, a descricdo deve dar conta de distinguir
um imoével de outro, permitindo a sua perfeita localizagdo geogréfica. Essa descrigdo
deve conter, nos casos de imodveis urbanos: “caracteristicas e confrontagdes,
localizac&o, area, logradouro, numero e sua designacao cadastral, se houver” (art. 176,
8 1°, inciso I, item 3b). Essa é a chamada especialidade objetiva.

A especialidade subjetiva determina a perfeita qualificacéo do titular (ou titulares)
de dominio. Nos termos do artigo 176 (8§ 1°, inciso Il, item 4): “nome, domicilio e
nacionalidade do proprietario”. Aléem disso, “tratando-se de pessoa fisica, o estado civil,
a profissdo, o numero de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas do Ministério da
Fazenda ou do Registro Geral da cédula de identidade, ou a falta deste, sua filiacdo” e
“tratando-se de pessoa juridica, a sede social e 0 numero de inscricdo no Cadastro
Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda”.

VI - Principio da Continuidade — por definicdo, estabelece a cadeia sucessoria
de um imovel. “So6 pode transmitir o direito aquele que possui esse direito, formando a

filiagdo com mencéo do titulo anterior”.’

VII - Os principios da verdade (ou realidade) e da eficac  ia das vontades - séo
principios mais novos, introduzidos pela Lei 10. 931/04 (ver artigos 212 e 213 da Lei
Federal 6.015/73). Sdo esses dois novos principios que dao embasamento técnico a
retificacdo de um imovel pela via administrativa, isto € diretamente junto ao Cartorio de
Registro de Imédveis.

Principio da Principio da Verdade ou Realidade — a descri¢cao tabular deve
refletir as caracteristicas reais da implantacdo de fato existente de um
imovel. Vale lembrar que muitas glebas possuem descrigbes antigas,
referenciadas em marcos que ndo existem mais, ou ainda, cujas
descricbes originalmente adotadas carregaram as imprecisbes dos
instrumentos utilizados a época.

Eficacia das Vontades — enuncia que as partes envolvidas, desde que
consensualmente, podem alterar as informacdes tabulares de um imével.

Mesmo com as alteracbes da Lei de Registros Publicos, os procedimentos
administrativos para retificacdo de matriculas ainda permanecem como um dos
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principais dificultadores nas acdes de regularizacdo fundiaria. A superacdo dessas
dificuldades s6 se dard na medida em que 0s principios registrais passem a ser
aplicados em consonancia com outros principios igualmente previstos em lei.

No caso da regularizacao fundiaria, especialmente em areas de interesse social,
devem também ser principios balizadores, a funcdo social da propriedade urbana, o
justo ordenamento das cidades, o interesse coletivo.

Uma andlise mais detida da Lei de Registros Publicos permite identificar
modalidades de procedimentos de retificacdo, conforme o tipo de situacéo identificada.
Passemos a elas.

2.1 - Procedimentos para Retificacdo de Registros

Aspecto fundamental nas ac¢les retificatorias diz respeito aos procedimentos a
serem adotados. Os artigos 212 a 214 da Lei de Registros Publicos explicitam os
procedimentos.

Para que se proceda a correta aplicacdo dos procedimentos, deve o interessado
ou promotor da regularizacdo fundiaria proceder a uma completa andlise da éarea
retificanda, em seus aspectos registrarios, fisicos e de ocupacao.

Quanto aos aspectos registrarios, € importante uma analise da transcricdo ou
matricula, buscando compreender, inclusive, a sucessdao filiatéria do imovel. Algumas
vezes, € possivel detectar erros ou omissdes cometidos na transposicao dos elementos
do titulo: uma medida que se deixou de anotar ou foi anotada com erro evidente;
confrontacdes equivocadas etc. Nessa etapa, pode ser importante também, fazer uma
analise das transcricdes ou matriculas de iméveis confrontantes.

A analise dos aspectos registrarios deve acontecer simultaneamente a analise
fisica. Deve-se lancar méo de fotos aéreas atuais e antigas, plantas de cadastros
técnicos municipais, mapas historicos do municipio (nos quais é possivel identificar a
localizagdo de marcos que nao existem mais ou foram modificados), plantas de
loteamentos do entorno etc. O simples ato de tentar desenhar a descricdo tabular do
imével sobre a foto aérea pode revelar fatos preciosos para o procedimento de
retificacao.

Esse estudo conjugado da matricula e elementos graficos (fotos, mapas e
plantas) € um importante balizador para os levantamentos topograficos, pois indicam
elementos ou pistas que poderao ser confirmados na fase do levantamento de campo.

Utilizaremos como base para entender esses procedimentos, a obra “Direito
Registral Imobiliario”, da lavra do Dr. Venicio Salles’ e texto do mesmo autor publicado
no site da ANOREG-DF (Associacdo dos Notérios e Registradores do Distrito Federal).

Segundo esse autor, sdo 02 as modalidades de procedimentos de retificagéo:

» Retificacdo de oficio ou a requerimento do interess  ado;
» Retificagdo Consensual

Tanto na retificacdo de oficio, quanto na retificacdo a requerimento, o oficial
retificara, o registro ou a averbacéo se houver (ver art. 213, inciso I):

" SALLES, Venicio Antonio de Paula — Direito Registimobiliario. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2007.



* omisséo ou erro cometido na transposi¢ao de qualquer elemento do titulo
(alinea “a”);

* indicacado ou atualizacdo de confrontacao (alinea “b”);

» alteracdo de denominacédo de logradouro publico, comprovada por documento
oficial (alinea “c”);

» retificacdo que vise a indicacdo de rumos, angulos de deflexdo ou insercéo de
coordenadas georeferenciadas, em que nao haja alteracdo das medidas
perimetrais (alinea d);

» alteracdo ou inser¢cdo que resulte de mero céalculo matematico feito a partir
das medidas perimetrais constantes do registro (alinea e);

» reproducao de descricdo de linha divisoria de imovel confrontante que ja tenha
sido objeto de retificacao (alinea f);

* insercdo ou modificacdo dos dados de qualificagcdo pessoal das partes por
documentos oficiais, ou mediante despacho judicial quando houver
necessidade de producgdo de outras provas (alinea “g”).

Para o autor citado, ha que se fazer uma diferenciagdo entre a retificacdo de
oficio e a retificagdo por simples requerimento do interessado. Principalmente para que
seja atendido o principio da instancia, que “assegura, ao titular do dominio, o direito a
manutencdo da descricao tabular”. Desta forma, qualquer correcdo na informagéo
tabular depende de provocacéo do interessado, inibindo a retificacdo de oficio.”

Reproduzimos aqui alguns dos argumentos do autor (g.n):

Este principio, evidentemente, ndo tem aplicacdo absoluta para todos os casos e hip6teses de
correcao de registro, sendo admitida a providéncia direta do Oficial Registrador, sem provocacao
do interessado, em certas hipéteses, como no caso em gque a retificacdo venha a ter sentido de
mera superacao de erro material constante no registro.

Na condicdo de “ato administrativo”, o ato de registro deve espelhar a realidade, ndo podendo, por
imperativo de coeréncia, rivalizar com outras informacdes constantes ou presentes em outros
documentos oficiais. Portanto, o ajuste do ato de registro, nestes casos, comporta providéncia de
oficio, ndo representando desrespeito ao direito outorgado ao interessado.

Além de tal hipétese, também pode ser admitida retificacdo direta e sem provocacao, quando o
erro registral ndo estiver situado no “nucleo” tipificador da especialidade objetiva, que é a prépria e
direta descricdo tabular do imével intrinsecamente considerado. Este nicleo atinge, basicamente,
as medidas perimetrais, a area e os angulos ou rumos, de forma que toda e qualquer correcdo
gue escapar a este substrato, pode ser feita independentemente de requerimento.

Assim, em atencéo e respeito ao principio da instancia, a retificacdo de oficio, a exemplo do que
ocorria nos casos tipificados como erro evidente, ndo pode ser deflagrada quando a retificacéo se
mostrar dependente da producdo de novas provas. A retificacdo de oficio se limita a superacdo de
imperfeicdes viabilizadas pela utilizacdo de documentos pré-existentes.

Assim, a correcdo de oficio para ndo agredir o principio da instancia deve ter o exato sentido de
correcao de erro material incidindo sobre pontos periféricos da descri¢ao tabular. (...)

Portanto, a retificacdo de oficio se encontra LIMITADA as correcdes tabulares feitas a partir de
bases documentais, como nos casos de: (a) transposicdo de dados do titulo causal; (b)
atualizacdo do nome do confrontante ou da confrontacdo, em atencdo a documento oficial; (c)
alteracdo da denominacdo do logradouro como base em documento oficial; (e) insercao de area

8 SALLES, Venicio Antonio de Paula — RetificacaoRkEgistro, in
www.anoreqdf.org.br/paginas/artigos.asp?pagina=6
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decorrente de mero célculo, quando a descricdo tabular possua todas as demais informacdes,
com a indicacdo das perimetrais e os &ngulos e rumos, ou quando tais informacdes constem de
documentos oficiais; (f) a insercdo de rumos e angulos desde que presentes em documentos
oficiais; (g) insercdo de dados da qualificacdo pessoal das partes, comprovada por documentos
oficiais.

As demais hipéteses dependem de requerimento do interessado. Assim se mostra dependente de
requerimento do interessado: (a) a retificacéo tendente a inserir angulos e rumos do imoével, desde
gue ndo haja alteracdo das medidas perimetrais; (b) a insercdo de area em decorréncia de mero
calculo, quando da descri¢do tabular ndo constem os &ngulos ou rumos.

Em todos os casos de RETIFICACAO DE OFICIO ou a REQUERIMENTO, o Oficial do Registro
de Imoveis devera instaurar procedimento especifico, iniciado através do ato inaugural de
retificacdo ou a partir do requerimento do interessado, juntando os documentos e as provas
eventualmente apresentadas. Havendo duvida relevante na analise das provas ou documentos, 0
procedimento pode se converter em RETIFICACAO JUDICIAL, com a remessa dos autos a
Corregedoria Permanente, com o detalhamento das conclusdes. o

A retificacdo consensual atende aos casos em que € necessario alterar a
descricao tabular do imovel. Vejamos os termos do art. 213, inciso Il:

“Il - a requerimento do interessado, no caso de inser¢éo ou alteracdo de medida perimetral de que
resulte, ou ndo, alteracdo de area, instruido com planta e memorial descritivo assinado por
profissional legalmente habilitado, com prova de anotacdo de responsabilidade técnica no
competente Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura - CREA, bem assim pelos
confrontantes.”

Nessas situacdes, o pedido devera ser sempre acompanhado de levantamento
planimétrico, memorial descritivo e ART (anotacdo de responsabilidade técnica) do
profissional responsavel pelo levantamento.

Na retificacdo consensual, além dos documentos apontados acima, é
fundamental a anuéncia dos confrontantes. Obter a anuéncia dos confrontantes €, em
regra, um aspecto que pode dificultar os procedimentos de retificacdo consensual. Em
muitos casos, 0s confrontantes sdo algumas dezenas de pessoas, ou 0 que parece pior,
ndo sao facilmente localizaveis.

A Lei 6.015/73 também estabelece os procedimentos a serem adotados nessas
situacOes. Esclarece quem deve ser citado, explicita a forma de citacdo dos
confrontantes para 0s quais ndo se obteve a devida anuéncia e também 0s prazos para
manifestacdo dos mesmos.

No § 10 do art. 213, a Lei indica quais sdo os confrontantes que devem ser citados (g.n.):

“§ 10 Entendem-se como confrontantes ndo sé os proprietdrios dos iméveis contiguos, mas,
também, seus eventuais ocupantes; o condominio geral, de que tratam os arts. 1.314 e seguintes
do Cddigo Civil, sera representado por qualquer dos condéminos e o condominio edilicio, de que
tratam os arts. 1.331 e seguintes do Cdadigo Civil, sera representado, conforme o caso, pelo
sindico ou pela Comissao de Representantes.”

Quando nao se consegue a assinatura de algum confrontante ou quando o mesmo
nao é localizado, a lei estabelece os procedimentos e prazos para notificacao (g.n.):

® SALLES, Venicio Antonio de Paula — RetificacaoRkEgistro, in
www.anoreqdf.org.br/paginas/artigos.asp?pagina=6
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“§ 2° Se a planta nao contiver a assinatura de algum confrontante, este sera notificado pelo Oficial
de Registro de Imoveis competente, a requerimento do interessado, para se manifestar em quinze
dias, promovendo-se a notificacdo pessoalmente ou pelo correio, com aviso de recebimento, ou,
ainda, por solicitagdo do Oficial de Registro de Imdveis, pelo Oficial de Registro de Titulos e
Documentos da comarca da situagdo do imovel ou do domicilio de quem deva recebé-la.

§ 3° A notificagcdo serd dirigida ao endereco do confrontante constante do Registro de Imoveis,
podendo ser dirigida ao préprio imével contiguo ou aquele fornecido pelo requerente; ndo sendo
encontrado o confrontante ou estando em lugar incerto e ndo sabido, tal fato sera certificado pelo
oficial encarregado da diligéncia, promovendo-se a notificacdo do confrontante mediante edital,
com o mesmo prazo fixado no § 20, publicado por duas vezes em jornal local de grande

circulacao.

8 4° Presumir-se-a a anuéncia do confrontante que deixar de apresentar impugnacdo no prazo da
notificac&o.

8§ 5° Findo o prazo sem impugnacgdo, o oficial averbara a retificagdo requerida; se houver
impugnacao fundamentada por parte de algum confrontante, o oficial intimara o requerente e o
profissional que houver assinado a planta e o memorial a fim de que, no prazo de cinco dias, se
manifestem sobre a impugnacéo.

§ 6° Havendo impugnacdo e se as partes ndo tiverem formalizado transacao amigavel para
soluciona-la, o oficial remetera o processo ao juiz competente, que decidird de plano ou apés
instrugdo sumaria, salvo se a controvérsia versar sobre o direito de propriedade de alguma das
partes, hipdtese em que remeterda o interessado para as vias ordinarias.”

No texto “Retificagdo de Registro”, Dr. Venicio Salles esclarece acerca do
procedimento de obtencdo de anuéncia dos confrontantes:

“A anuéncia dos confrontantes deve ser dada diretamente na PLANTA, com a reserva de espacgo
adequado para tanto, contendo a exata qualificacdo do subscritor e a localizacdo e assento
registral de seu imovel.

Nos termos do § 10° deve ser entendido como confro ntante, além dos proprietarios, também os
“ocupantes”. Assim, para se cumprir os designios legais, devem concordar com o pedido de
retificacdo, além dos proprietarios, também os ocupantes diretos, desde que ndo estejam na
posse por mera detencdo, ou escudados em autorizagdo, permissdo ou em razdo de contrato
firmado como o titular do dominio. Nestes casos a anuéncia é dispensavel.

E de se ter sempre presente que a retificacio afeta o direito de propriedade de forma que apenas
os atores envolvidos com este direito é que devem ser chamados ou consultados.

Também o Poder Publico, titular do imdvel publico que serve de acesso ao imovel, pode
subscrever a Planta, na medida em que também ostenta a condi¢cdo de confrontante. Entretanto,
para que tal medida ndo represente um pré-processo no ambito da Prefeitura local, o interessado
pode optar pela Notificagdo da Municipalidade.”

Apresentamos uma outra questdo que sempre provoca duvidas na conducdo dos
procedimentos de retificacdo. Pode o Municipio, como promovedor da regularizacao
fundiéria, requerer a retificagdo de uma transcricdo ou matricula cujo titular de dominio
nao seja o préprio Municipio? Se tivermos em mente somente o principio da instancia
(somente o titular do direito registral tem a legitimidade para solicitar alteragdes nos
dados tabulares), a resposta pode ser nao.
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Entretanto, ha outra previsdo na Lei Federal 6.015/73, art. 213, 8 11, inciso I.
Segundo esse paragrafo, independe de retificacédo (g.n.):

“l - a reqularizacdo fundiaria de interesse social realizada em Zonas Especiais de Interesse Social,
nos termos da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, promovida por Municipio ou pelo Distrito
Federal, guando os lotes ja estiverem cadastrados individualmente ou com lancamento fiscal ha
mais de vinte anos;”

N&o temos noticia da aplicacéo efetiva desse dispositivo. No entanto esta previsto na
lei, e como tal, podera ser solicitado pelos municipios aos Cartérios de Registro de
Iméveis. Nesses casos, entendemos que o pedido de registro da regularizacdo devera
ser instruido com todas as provas que auxiliem o oficial de registro na tomada de
decisdo. As provas devem comprovar que a regularizacdo fundiéria pretendida néo
oferece, potencialmente, riscos a terceiros. O Cartério de Registro de Imoveis, em caso
de davida, remeterd o pedido ao Juiz Corregedor, que decidird ou solicitara novas
provas.

Nesses casos, além das plantas e demais documentos exigidos pelo Cartério de
Registro de Imdveis, € prudente carrear ao pedido:

» estudo fundiario do imével em regularizacéo;
= estudo fundiario dos confrontantes;

» fotos aéreas com indicacdo da &rea em regularizacdo, bem como dos
confrontantes, demonstrando na&o haver instabilidade das divisas
demarcatorias.

Para concluir essa etapa, podemos dizer que a primeira fase de qualquer projeto de
regularizacdo fundiaria consiste na analise do titulo que compreende a area a ser
regularizada. As possiveis auséncias de medidas perimétricas, ou insuficiéncia de dados
que permitam a perfeita identificacdo do perimetro e da area de superficie da gleba
regularizanda, demandam a prévia retificacdo da matricula ou transcrigao.

Resumidamente, os aspectos mais importantes da retificacdo sao:

= 0 levantamento planimétrico sobreposto ao desenho perimétrico do registro
da gleba;

* em seguida, a identificacdo dos confrontantes, contendo endereco e
indicacdo da sua legitimidade para anuir como confrontantes.’® Esta
identificacdo deve, preferencialmente resultar na anuéncia quanto a
regularizacdo que se pretende. Caso ndo se obtenha todas as anuéncias,
pode-se requerer ao Cartorio que notifigue os confrontantes indicados.
Passado o0 prazo para que estes se manifestem, presume-se que tenha
havido anuéncia dos mesmos.

Assinale-se que este € 0 mesmo procedimento para os casos de apuracdo de
remanescentes. Expliguemo-nos: N&o raro nos defrontamos com situagcbes em que
apenas parte da gleba registrada foi parcelada, ou com implantacdes de loteamentos
em parte de areas desapropriadas, tal como as conhecidas “sobras de obras viarias”.

10 Esta legitimidade consiste na apresentacéo ddculatrou transcricdo do imével ou titulo habil queualifique
como ocupante. Por exemplo, um contrato de vendangra particular outorgado pelo titular de domiroa
contrato de cesséo de direitos. E legitimo tambéaigger dos condéminos ou o condominio edilicistangltimo
caso, representado pelo sindico ou Comissao defsgantes.
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7

Nestes casos, € necessario apurar o que de fato “sobrou” do titulo registrado, e
proceder a abertura de matricula individual para esta area. O procedimento € 0 mesmo
adotado na retificacdo de registro, com a ressalva que, os confrontantes que deverao
anuir sdo exclusivamente os que se localizam na area remanescente, e nao todos
aqueles da gleba original.

Obtida a retificacédo do registro da gleba, esta satisfeita uma das principais condi¢cdes
para a etapa seguinte da regularizacdo fundiaria, que consiste no registro do projeto
licenciado pelos 6rgdos competentes.

3 - O registro da regularizacéo fundiaria

N&o existem, no ordenamento juridico patrio, procedimentos especificos para o
registro da regularizacao fundiaria. A legislagéo aplicavel, em regra, é a Lei de Registros
Pdblicos - Lei Federal 6.015/73 e Lei de Parcelamento do Solo Urbano - Lei Federal
6.766/79, salvo excecbes que veremos adiante (registro da concesséao de uso especial
para fins de moradia).

Além da legislacéo citada, orientam os procedimentos de registro de regularizacao
fundiéria, as normas expedidas pela Corregedoria Geral de Justica em cada Estado.

Com efeito, o rito procedimental para o registro especial de loteamentos é idéntico,
tanto nos casos de loteamentos novos, quanto nos casos de regularizacdo fundiaria de
assentamentos informais.

O parcelamento do solo esta sujeito ao registro especial previsto no art. 18 da Lei
6.766/79 que somente pode ser dispensado excepcionalmente, como se verifica no
trecho a seguir do r. parecer apresentado pelo doutor Oscar José Bittencourt Couto,
MM. Juiz Auxiliar da Corregedoria, no Processo CG 1807/2000 (Parecer 36/2002-E):

“O registro especial, em principio, é de ser observado em todos os casos de parcelamento, quer
em loteamento quer em desmembramento, e somente por excecado, tem-se admitido a dispensa, e
em hipoteses onde o parcelamento € de pequeno porte, sem mutacdo das caracteristicas
urbanisticas do local e sem abertura de novas vias publicas”.

O registro especial comporta uma peculiaridade: assim que registrado o
parcelamento, as vias e pracas formadas com o loteamento, bem como 0s espagos
livres e as areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos,
passam ao dominio do Municipio.

O art. 18 indica um rol de documentos a serem apresentados para a realizacdo do
registro. Vejamos:

Art. 18 - Aprovado o projeto de loteamento ou de desmembramento, o loteador
devera submeté-lo ao Registro Imobiliario dentro de 180 (cento e oitenta) dias, sob
pena de caducidade da aprovacdo, acompanhado dos seguintes documentos:

| - titulo de propriedade do imével ou certiddo da matricula, ressalvado o disposto nos 8§ 4° e 5° (NR)
(Redacéo dada pela Lei n® 9.785, 29.1.99)

Il - histérico dos titulos de propriedade do imével, abrangendo os ultimos 20 (vinte) anos,
acompanhado dos respectivos comprovantes;

[l - certiddes negativas:
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a) de tributos federais, estaduais e municipais incidentes sobre o imdvel;

b) de acdes reais referentes ao imével, pelo periodo de 10 (dez) anos;

c) de acdes penais com respeito ao crime contra o patrimonio e contra a Administragédo Publica;
IV - certiddes:

a) dos Cartérios de Protestos de Titulos, em nome do loteador, pelo periodo de 10 (dez) anos;
b) de acBes pessoais relativas ao loteador, pelo periodo de 10 (dez) anos;

c) de 6nus reais relativos ao imével;

d) de agBes penais contra o loteador, pelo periodo de 10 (dez) anos;

V - cOpia do ato de aprovacédo do loteamento e comprovante do termo de verificacdo pela Prefeitura
Municipal ou pelo Distrito Federal, da execucdo das obras exigidas por legislagdo municipal, que
incluirdo, no minimo, a execucao das vias de circulacdo do loteamento, demarcagcdo dos lotes,
quadras e logradouros e das obras de escoamento das aguas pluviais ou da, aprovagdo de um
cronograma, com a duragdo maxima de quatro anos, acompanhado de competente instrumento de
garantia para a execucdo das obras; (Redacao dada pela Lei n® 9.785, 29.1.99)

VI - exemplar do contrato-padrdo de promessa de venda, ou de cessdo ou de promessa de cesséo,
do qual constardo obrigatoriamente as indicacdes previstas no art. 26 desta Lei;

VII - declaracdo do conjuge do requerente de que consente no registro do loteamento.

§ 1° - Os periodos referidos nos incisos Ill, b e IV, a, b e d, tomar&o por base a data do pedido de
registro do loteamento, devendo todas elas ser extraidas em nome daqueles que, nos mencionados
periodos, tenham sido titulares de direitos reais sobre o imovel.

§ 2° - A existéncia de protestos, de ac¢Bes pessoais ou de acdes penais, exceto as referentes a crime
contra o patriménio e contra a administracdo, ndo impedira o registro do loteamento se o requerente
comprovar que esses protestos ou acdes nao poderdo prejudicar os adquirentes dos lotes. Se o oficial
do registro de iméveis julgar insuficiente a comprovacao feita, suscitara a dlvida perante o juiz
competente.

§ 3° - A declaracdo a que se refere o inciso VIl deste artigo ndo dispensara o consentimento do
declarante para os atos de alienacdo ou promessa de alienacdo de lotes, ou de direitos a eles
relativos, que venham a ser praticados pelo seu conjuge.

§ 4° O titulo de propriedade sera dispensado quando se tratar de parcelamento popular, destinado as
classes de menor renda, em imével declaracdo de utilidade publica, com processo de desapropriacao
judicial em curso e imissao proviséria na posse, desde que promovido pela Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios ou suas entidades delegadas, autorizadas por lei a implantar projetos de
habitacao. (Incluido pela Lei n® 9.785, 29.1.99)

8 5° No caso de que trata 0 § 4° o pedido de registro do parcelamento, além dos documentos
mencionados nos incisos V e VI deste artigo, sera instruido com cépias auténticas da decisdo que
tenha concedido a imissao proviséria na posse, do decreto de desapropriacdo, do comprovante de
sua publicacdo na imprensa oficial e, quando formulado por entidades delegadas, da lei de criacéo e
de seus atos constitutivos. (Incluido pela Lei n®9.785, 29.1.99)

Como se pode observar, é grande o niumero de documentos a serem providenciados

para registro do parcelamento, dificultando enormemente a regularizacdo fundiaria.
Sobretudo se o loteador ndo se encontrar em paradeiro conhecido, ou estiver falecido.
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Outra dificuldade para o cumprimento das disposicfes acima, esta relacionada a
obtencéo das certidées negativas aludidas no inciso Il do art. 18.

A pratica na regularizacdo fundiaria nos conduz a constatacdo das seguintes
situacdes: loteamentos promovidos por particulares, muitas das vezes inescrupulosos,
gue ap6s a venda de unidades, simplesmente desaparecem ou mudam o local da
pratica delituosa. Essas pessoas, nao raras vezes respondem por processos criminais
de parcelamento do solo.

Em outras situagdes, a gleba conta com dividas vultosas de IPTU, em funcdo da
combinacao de dois fatos: a) o lancamento tributario recai sobre a gleba como um todo;
b) os moradores contam com dificuldades organizacionais para arrecadarem sua “fracao
de langamento tributario” e honrarem o fisco.

As duas situacdes apresentadas, que sdo muito frequentes, certamente impedirdo a
obtencao das certiddes aludidas no Inciso Ill do art. 18 da Lei Federal 6.766/79.

Buscando equacionar a questdo das certidbes de tributos municipais, alguns
Municipios tém trabalhado com legislacbes especificas visando a remissédo de créditos
tributarios, isencdo do imposto predial e territorial urbano, e até mesmo a isencao do
imposto de transmissdo de bens imdveis para loteamentos irregulares localizados em
zonas especiais de interesse social e que se encontrem em processo de regularizacéo
(ver art. 26 a 30 da Lei Municipal 14.125/05 do Municipio de S&o Paulo; Lei Municipal n°
3.335/01 do Municipio do Rio de Janeiro; Lei Municipal n°® 8.924/07, do Municipio de
Santo André-SP).

Diante de tais dificuldades, torna-se imprescindivel a elaboracdo de normas proprias
para o registro da regularizacéo fundiaria, de teor mais simplificado.

Neste sentido, vale citarmos a experiéncia legislativa do “Projeto More Legal III” ,
editado pela Corregedoria Geral de Justica do Rio Grande do Sul, que possibilita a
simplificag@o procedimental do registro da regulariza¢éo fundiaria.

Segundo esse Provimento, sdo requeridos somente 0s seguintes documentos para
registro do parcelamento a ser regularizado: titulo de propriedade do imével ou, em
determinadas hipoteses, apenas a certidao atualizada da matricula; certiddo negativa de
acdo real ou reipersecutoria, de 6nus reais e outros gravames, referente ao imovel,
expedida pelo Oficio do Registro de Imoveis, e; planta do imovel e memorial descritivo,
emitidos ou aprovados pelo Municipio.

No Estado de Sédo Paulo, onde os processos de regularizacdo fundiaria ainda
dependem da apreciacdo do poder judiciario, ou seja, o Cartorio sé registra o
parcelamento regularizado desde que determinado pelo Juiz, o procedimento € regido
pelas Normas de Servico dos Cartorios Extrajudiciais, por meio do procedimento n°
58/89.

N&o obstante conterem dispositivos de recep¢ao constitucional questionavel, ainda
assim, essas Normas de Servico estabelecem um rol mais simplificado de documentos
para a postulacdo da regularizacdo fundiaria quando a mesma for promovida pela
Prefeitura, a saber:

“152. N&o se aplicam os artigos 18 e 19, da Lei n°® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, aos registros
de loteamentos ou desmembramentos requeridos pelas Prefeituras Municipais ou, no seu
desinteresse, pelos adquirentes de lotes, para regularizar situagdes de fato ja existentes, sejam elas
anteriores ou posteriores aquele diploma legal.
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152.1. Para esse fim, os interessados apresentardo requerimento ao Juiz Corregedor Permanente do
Cartério competente, instruido com os seguintes documentos:

a) planta do loteamento ou desmembramento, devidamente aprovada pela Prefeitura, contendo as
subdivisdes das quadras, as dimens@es e numeracdo dos lotes, logradouros, espacos livres e outras
areas com destinacdo especifica;”

b) quadro indicativo das areas ocupadas pelos lotes, logradouros, espacos livres e outras areas com
destinacéo especifica;

c) certiddo de propriedade, com mencéo de alienacdes e dnus, nos casos em que o imovel tenha
passado para outra circunscri¢cdo imobiliaria;

d) anuéncia da autoridade competente da Secretaria da Habitacdo, quando o parcelamento for
localizado em regido metropolitana ou nas hipéteses previstas no art. 13 da Lei 6.766/79, salvo a
relativa aos parcelamentos situados em area de prote¢cado aos mananciais ou de prote¢cdo ambiental;

e) anuéncia da autoridade competente da Secretaria do Meio Ambiente, quando o parcelamento for
localizado em area de prote¢do aos mananciais ou de protecdo ambiental;

f) licenca de instalacdo da CETESB, salvo quando se tratar de loteamento aprovado ou com
existéncia de fato comprovada (153.1) anterior a 08 de setembro de 1976, ou de desmembramento
aprovado ou com existéncia de fato comprovada (153.1)anterior a 19 de dezembro de 1979.

153. Aplica-se o disposto no item 152 as regularizagBes requeridas pelos préprios loteadores, desde
gue, comprovadamente, os parcelamentos sejam anteriores a 19 de dezembro de 1979 e todos os
lotes ja tenham sido alienados ou compromissados.

153.1. A comprovacdo sera feita com planta aprovada pela Prefeitura ou com certidées que
demonstrem lancamento individual de impostos sobre os lotes, sempre anteriormente a 19 de
dezembro de 1979.

153.2. Além dos documentos referidos no subitem 152.1, os loteadores deverdo apresentar
necessariamente:

a) declaracéo de que nao ha lotes por alienar ou compromissar;
b) relacdo de todos os adquirentes, compromissarios compradores ou cessionarios dos lotes.

154. Os documentos referidos nos itens anteriores serdo registrados e autuados pelo cartério da
corregedoria, ouvindo-se, sucessivamente, o oficial do cartério competente e o Ministério Publico.

154.1. O Juiz podera determinar diligéncias e levantamento pericial para esclarecer davidas, promover
a unificacdo de imoveis ou aperfeicoar sua descricdo, correndo as despesas por conta de quem
requereu a regularizacdo.”

3.1 - Registro de areas publicas — Concessédo de Uso Especial Para Fins De
Moradia

Trataremos nesse topico exclusivamente do registro da concesséo especial para fins
de moradia, previsto na Medida Proviséria 2.220/01, muito embora haja outros
instrumentos aplicaveis na regularizacéo de areas publicas.
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A escolha da concesséo de uso deve-se ao fato da mesma guardar singularidades
face ao art. 18 da Lei Federal n®. 6766/79.

Com a publicagédo do Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01, as areas publicas
ocupadas passaram a ter a protecdo legal em nivel nacional por meio da concesséao de
uso especial para fins de moradia, dentre outros instrumentos legais (art. 4°, inciso V,
alinea “g” e “h")

A Medida Proviséria 2.220/01, editada logo apds o Estatuto da Cidade, disciplinou o
instrumento da concessao de uso especial para fins de moradia.

A primeira caracteristica é que o reconhecimento do direito & moradia para a
populacdo de baixa renda nas areas publicas, por meio da concessao de uso especial
deixa de ser mero ato discricionario do Poder Publico, tornando-se um poder-dever, uma
vez preenchidos os requisitos estampados na Medida Provisoria, quais sejam: que 0
morador possua como seu, até 30 de junho de 2001, ininterruptamente e sem oposic¢ao,
até 250 m2 (duzentos e cinquienta metros quadrados) de imovel publico situado em area
urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, desde que n&o seja proprietario
ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imovel urbano ou rural.

Alternativa ndo resta ao Poder Publico, sendo reconhecer o direito a moradia ao
morador de &rea publica, que atenda essas condi¢des, formalizando a respectiva
concessao de uso especial de forma gratuita.

A Medida Provisoria 2.220/01 chega a relativizar o exercicio deste direito, ou do
poder-dever do Poder Publico ao tratar de ocupacdo imoveis: de uso comum do povo;
destinados aos projetos de urbanizacdo; de interesse da defesa nacional, da
preservacdo ambiental e da protecdo dos ecossistemas naturais; reservados a
construcdo de represas; situados em vias de comunicagdo. Nesses iméveis € facultado
ao Poder Publico assegurar o exercicio do direito de moradia em outro local (art. 5° e
incisos, da MP 2220/01).

Podemos inferir entdo, que a outorga da concesséo de uso especial para fins de
moradia, atendidos os requisitos da Medida Proviséria 2.220/01, é ato vinculado, ndo
restando alternativa ao poder Publico sendo pratica-lo em conformidade com a
legislacdo pertinente.

Neste sentido, a doutrina também se posiciona. Segundo SAULE™"

“A concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do P oder
Publico para efeito de promover a regularizacdo fun  diaria
das ocupadas pela populacdo de baixa renda. Esta no rma
constitucional, de forma idéntica ao usucapido urba no,
caracteriza a concessao de uso como direito subjeti Vo, que
deve ser declarado por via administrativa ou pela v ia judicial,
mediante provocacdo dos interessados, nos termos do art.
6°. da MP. De acordo com este artigo, o titulo de ¢ oncessédo
de uso especial para fins de moradia sera obtido p  ela via
administrativa perante o 6rgdo competente da Admini stracdo
Publica ou, em caso de recusa ou omissao deste, pel a via
judicial.

(..)

11

SAULE JUNIOR, Nelson, A protecéo juridica da moradia nos Assentamentos Irregulares, Ed. Sérgio Anténio Fabris editor, 2004,
Porto Alegre, pp. 412/413.
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O reconhecimento deste direito deixou de ser uma fa  culdade
do Poder Publico. O titulo de concesséo de direito especial

de uso sera obtido por via administrativa ou judici al, diante
da recusa ou da omissdo do Executivo, nos termos do art.
6°".

Caberia, assim, ao registrador exigir 0s requisitos previstos no art. 18 da Lei Federal
n°. 6766/79 para registro da concesséao de uso especial?

Se o Poder Publico adianta-se na postulacdo do requerimento de reconhecimento
dos direitos conferidos pela Medida Proviséria n° 2.220/01, elabora plantas e memoriais
em conformidade com a implantacdo da ocupacéo, reconhece o direito a moradia
outorgando os titulos administrativos de concessdo de uso especial para fins de
moradia, deve-se ainda curvar-se aos requisitos do art. 18 da Lei Federal 6766/79 para
registro dos mesmos?

Temos que ndo. Isto porque o conceito de regularizacdo fundiaria, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, e mais precisamente com o advento do Estatuto da
Cidade, comporta outras espécies de tratamento normativo.

Podemos concluir sobre esse aspecto que, mesmo que excepcionalmente, outras
espécies de regularizacdo podem ingressar em Cartorio, com tratamento diferenciado
daquele conferido pela Lei Federal 6.766/79.

Neste sentido, destacamos as licées do Desembargador Paulista Kiotsi Chicuta.”*?
“Tradicionalmente, a regularizacdo fundiaria se faz ia_com
observancia da Lei 6.766/79, mas, agora, a visdo nd o é mais
topica e sim abrangente, o que pode ser observado p ela Lei
10.257, de 10 de julho de 2001 , que estabelece as diretrizes

basicas da politica urbana, na forma do artigo 182 da
Constituicdo Federal (a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme di retrizes

gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o p leno
desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e gar  antir o
bem estar de seus habitantes), dispondo no paragraf o0 1.° que
"o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habi tantes, é
0 instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana", acrescentando no paragrafo 2.° qu e "a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da ¢  idade
expressas no plano diretor"  (g.n)

Vejamos também a posicédo de AGUIAR e BORBA™ a respeito:

“A0 mesmo tempo em que se constitui como um direito
positivo, advindo dos canais competentes de expedic ao de
norma juridica, destituido de vicios formais e mate  riais,
porque percorre 0s canais previstos no ordenamento
processual legislativo, as disposicbes da CUEM séo,
igualmente, um direito subjetivo

Tal fato representa a possibilidade de que o indivi duo
provoque o Estado para fazer valer sua pretensdo co ntra a
Administracdo Puablica e contra terceiros, pois € op onivel

12 A Funcao Registral e a Atuacao do Judiciario - Breves Consideracdes Sobre a Desapropriagédo Judicial e a
Concessao Real de Uso In Boletim Eletrdnico IRIB/ANOREGSP 804 DE 28/03/2003.

13 AGUIAR, Carlos e TERESA, Borba. Regularizacdo Fard e Procedimentos AdministrativilSROLNIK, Raquel
[et al.]. Regularizacdo Fundiaria Plena, Referéncias Conceituais. Brasilia: Ministério das Cidades, 2007.
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“erga omnes”, distinguindo-a de todos os demais
instrumentos de regularizacéo fundiaria.”  (g.n)

Entender que a regularizacdo fundiaria que visa reconhecer um direito subjetivo
tenha como pressuposto o atendimento aos requisitos de uma lei de parcelamento do
solo voltada aos casos de comercializacéo de lotes e deva ser por esta disciplinada, € o
mesmo que afirmar, que a usucapido urbana prevista constitucionalmente, e regida pelo
Estatuto da Cidade e pelo Cdédigo Civil, deve também se subordinar a Lei Federal
6.766/79.

Com efeito, tanto a concessdo de uso especial para fins de moradia quanto a
usucapido possuem caracteristicas analogas: ambas tém, potencialmente, condi¢cdes de
conferir a regularidade fundiaria de assentamentos informais, se consideradas na sua
dimensdo coletiva. Isto significa que tém o conddo curativo proprio a regularizagéo
fundiaria tradicional, e mais, implicam em regularizacdo fundiaria de parcelamento do

solo, mesmo que por via obliqua.

Podemos concluir, que o registro da concessdo especial de uso para fins de
moradia, ndo deve se submeter aos regramentos previstos na Lei Federal 6.766/79.

3.2 — Procedimentos jurisdicionais de registro

Em alguns Estados da Federacdo, o procedimento de registro da regularizacao
fundiaria é disciplinado por normas especificas da Corregedoria Geral de Justica.

Esse 6rgdo surge historicamente da fungcdo exercida pelo corregedor. A correicdo
era a acao exercida pelo corregedor na sua comarca, como representante do Rei. Os
corregedores, também designados por meirinhos ou adiantados eram os magistrados
que fiscalizavam a administracéo da justica nas comarcas.

Hoje a Corregedoria Geral da Justica € 6rgdo que funciona na sede do Poder
Judiciario estadual. E executora das funcdes de controle, fiscalizacdo, orientacdo e
instrugdo dos servigos jurisdicionais e administrativos da Justica do 1° grau e dos
Cartérios Extrajudiciais®*, com jurisdicdo em todo o Estado, sendo dirigida por um
desembargador eleito nos termos da lei, denominado Corregedor Geral da Justica.

No gozo de suas atribuicbes, a Corregedoria Geral de Justica em alguns dos
Estados brasileiros edita normas que estabelecem regras especificas para disciplinar o
registro da regularizacao fundiaria.

N&o pretendemos analisar todas as normas vigentes em cada um dos Estados da
Federacdo, mas vale ressaltar dois aspectos: o primeiro € que todos aqueles que se
dedicam a pratica da regularizacao fundiaria devem, de antemd&o, procurar conhecer se
no seu Estado a Corregedoria Geral de Justica editou normas relativas a regularizacao
fundiaria, e quais 0s preceitos que a mesma determina sobre a matéria.

O segundo aspecto cinge-se a uma critica baseada na pratica: alguns Estados
possuem normas especiais editadas pela Corregedoria Geral de Justica que
determinam que o registro da regularizacao fundiaria deve ser antecedido por processo
jurisdicional, ou seja, deve-se ingressar na justica para obter o competente mandado de
registro da regularizacao fundiaria.

14 Os Cartérios de Registro de Iméveis séo cart@idsjudicias.
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A titulo de exemplificagcdo, temos no Estado do Acre o Provimento Conjunto n° 01,
que institui o “Projeto Meu Lugar Legal’, editado pelo Tribunal de Justica do Estado,
Corregedoria Geral da Justica, Procuradoria Geral de Justica, Procuradoria Geral do
Estado e pelo Prefeito de Rio Branco representando a Prefeitura e a Associacao dos
Municipios do Acre — AMAC. No Estado do Mato Grosso, o Provimento n°® 50/2007 da
Corregedoria Geral de Justica. No Estado do Amazonas, o Provimento 90/2003,
também editado pela Corregedoria Geral de Justica. No Ceard, o Provimento n°
01/2007, editado pela Corregedoria Geral de Justica daquele Estado. No Estado de S&o
Paulo, o Provimento n°. 58/89.

Todas as normas citadas acima determinam o prévio exame do Poder Judiciario para
o registro da regularizacdo fundiaria, o que contribui enormemente para a morosidade
do processo de registro.

Apesar dos 6rgaos licenciadores da regularizacao fundiaria gozarem de fé publica,
em regra, no bojo do processo judicial, ainda que de natureza administrativa, €
determinada pericia para formagéo da convic¢édo do juiz, 0 que confere mais tempo ao
desenrolar do processo.

Certamente, este € um dos entraves na regularizacdo fundiaria, e que pesem o0s
acurados olhos do poder judiciario. Experiéncias em Estados que ndo exigem tal
procedimento jurisdicional demonstram que o ingresso do pedido de regularizacao
fundiaria diretamente junto ao Cartério de Registro de Imével competente, além de nao
trazer qualquer prejuizo a seguranca juridica, agiliza expressivamente os processos de
regularizacao fundiaria. Citemos como exemplo, o Estado do Rio Grande do Sul, por
meio do provimento More Legal Ill, e o Estado do Rio de Janeiro, Provimento n°. 44/99,
gue dispensam o prévio procedimento judicial.

3.3 - Concluséao

Como se pode notar, do ponto de vista registral, a legislacao brasileira que incide
sobre o registro da regularizacédo fundiaria ainda tem muito a avancar. Vimos que séo
exigidos os mesmos documentos previstos no art. 18 da Lei Federal 6.766/79, com a
perspectiva de manter os padrbes de seguranca de aquisicdo de lotes em
parcelamentos do solo recém implantados. Contudo, essas exigéncias, tornam-se
grande obstaculo ao registro da regularizacdo fundiaria nos Estados que ndo contam
com Normas expedidas pelas respectivas Corregedorias Gerais de Justica visando a
simplificacdo de ritos para registro do parcelamento regularizado junto aos Servicos de
Registro de Imoveis.

Isto significa que o registro da regularizacdo fundiaria padece pelo excesso de
disposi¢cbes, uma vez que € disciplinado por normas que ndo atendem as suas
peculiaridades.

Nesta esteira, certamente temos a aprender com o registro dos projetos urbanisticos
de areas sujeitas as concessdes de uso especial, que se por um lado tem por escopo o
controle de disponibilidade da area publica, por outro pode nos ensinar, que o registro
da regularizacdo fundiaria demanda exclusivamente por procedimentos mais
simplificados, sob pena de jamais atingirmos a etapa final da regularizacdo do
assentamento, que se traduz nos registros.
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4 - O registro dos titulos na regularizacdo fundiar ia

O registro dos titulos (compromissos de compra e venda, promessas de cessao,
instrumentos particulares) na regularizacdo fundiaria de parcelamentos implantados em
areas particulares, tal como o registro do préprio parcelamento, possui como regra geral
a Lei Federal 6.766/79. Em especial, destaquemos os arts. 25 a 36 (contratos) e 38 e 40
(regularizacdo do parcelamento do solo promovido pelo Municipio ou DF) e 41 (registro
do compromisso de venda e compra).

Esta previsto que deve ser depositado em Cartério um contrato denominado
“padrao”, com no minimo os seguintes elementos:

“Art. 26 - Os compromissos de compra e venda, as cessfes ou promessas de cessdo poderdo ser feitos
por escritura publica ou por instrumento particular, de acordo com o modelo depositado na forma do inciso
VI do art. 18 e conterdo, pelo menos, as seguintes indicacdes:

| - nome, registro civil, cadastro fiscal no Ministério da Fazenda, nacionalidade, estado civil e residéncia
dos contratantes;

Il - denominacéo e situacao do loteamento, nimero e data da inscrigdo;

Il - descricdo do lote ou dos lotes que forem objeto de compromissos, confrontagbes, area e outras
caracteristicas;

IV - preco, prazo, forma e local de pagamento bem como a importancia do sinal;

V - taxa de juros incidentes sobre o débito em aberto e sobre as prestacfes vencidas e ndo pagas, bem
como a clausula penal, nunca excedente a 10% (dez por cento) do débito e s6 exigivel nos casos de
intervencao judicial ou de mora superior a 3 (trés) meses;

VI - indicacdo sobre a quem incumbe o pagamento dos impostos e taxas incidentes sobre o lote
compromissado;

VIl - declaracdo das restricdes urbanisticas convencionais do loteamento, supletivas da legislacdo
pertinente.

Um dos grandes entraves nos registros de parcelamentos regularizados € que os
contratos firmados com os adquirentes, ndo raras vezes, desatendem aos elementos
previstos na Lei Federal 6.766/79. Em decorréncia, ndo “podem” ser averbados na
matricula aberta por ocasido do registro da regularizacdo fundiaria.

Um outro aspecto, diz respeito a morosidade do processo de regularizacdo fundiaria,
tendo em vista as diversas vendas que podem ocorrer no lapso temporal entre a
primeira aquisicdo e a data da regularizacdo fundiaria.

A alternativa lancada pela Lei 6.766/79, com fim de assegurar aos adquirentes a
efetiva transmissédo da propriedade da area, traduz-se na possibilidade de o adquirente
do lote, comprovando o depoésito de todas as prestacdes do preco avencado, obter o
registro de propriedade do lote adquirido, valendo para tanto o compromisso de venda e
compra devidamente firmado (art. 41), desde que o0 parcelamento tenha sido
regularizado pela Prefeitura ou o Distrito Federal.

Nesse aspecto, o art. 41:
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“...induz a considerar que, ocorridas aquelas circunstancias especiais, um contrato celebrado mediante
instrumento particular, o compromisso de compra e venda, mesmo ndo averbado ou registrado no registro
de imoOveis competente, faz base formal suficiente para a obtengdo do registro de propriedade imobiliaria,
consumando a transmissdo do dominio, desde que esteja devidamente firmado e o adquirente comprove
o depdsito de todas as prestagfes do preco avencado... claro esta que as prestacdes depositadas ndo
precisam cobrir a totalidade do preco avencado. Basta apenas a comprovacdo de que todo o preco foi
pago, seja parte ao loteador, seja parte depositada em cartorio ou até parte paga diretamente ao poder
publico, nos termos do § 3° do art. 40."*

E importante frisar que a forma de transmiss&o de dominio prevista neste dispositivo
€ norma de direito excepcional e anémala daquelas previstas pelo Cédigo Civil, e se o
legislador assim o previu, € claro o escopo de proteger o comprador de lotes
pertencentes a loteamento irregular, o qual ndo lograra obter a escritura do loteador
faltoso.

TAMISO também traz licoes valiosas a respeito:

“Evidencia-se, assim que o legislador preocupou-se com as vdrias fases de regularizacdo dos
parcelamentos, ou seja, a regularizacdo de um loteamento implicara ndo s6 na solucdo das questdes
urbanisticas (aprovacdo dos 6rgados publicos competentes) e civeis (situacdo dominical). Buscou-se,
também, a regularizacao da situacao fundiaria da area (vez que somente apdés o registro do parcelamento
€ que os lotes passaréo a ter existéncia juridica), inclusive em relacao aos compradores.

E assim foi feito porque as conseqiiéncias advindas da incompleta regularizagcdo do parcelamento
atingem a toda a comunidade, causando até mesmo reflexos na seguranca juridica dos negdcios
celebrados: os adquirentes de lotes irregulares (comumente alienados inUmeras vezes) terdo dificuldade
(ou impossibilidade) de constatar a quem realmente pertencem, possibilitando a celebracdo de contratos
irregulares e até fraudulentos”.*

Atentas a essas questdes, algumas Corregedorias de Justica disciplinaram a
matéria.

Exemplo 1 — Corregedoria Geral de Justica do Estado de Sao Paulo — provimento n°.
58/89:

“155. Nos loteamentos ou desmembramentos regularizados pelas Prefeituras Municipais, valera, como
titulo habil ao registro dos lotes, o contrato de compromisso de venda e compra celebrado antes da
regularizacdo, desde que o adquirente comprove, perante o oficial, 0 pagamento ou o depésito de todas
as prestacbes do preco avencado, bem como do imposto de transmissdo devido, sem prejuizo do
cumprimento de outras exigéncias previstas na Lei dos Registros Publicos.

155.1. Gozard de idéntica validade o contrato de cessdo, desde que firmado numa das vias do
compromisso de venda e compra, ou, embora formalizado em instrumento separado, venha
acompanhado do instrumento de compromisso de venda e compra.

155.2. Para tal fim, o oficial, achando a documentacdo em ordem, procedera ao registro da transmissao
de propriedade, arquivando uma via do titulo e os comprovantes do pagamento. Se a documentacao for
microfilmada, podera ser devolvida.

155.3. Na hipotese prevista no item 155.1, o compromisso de venda e compra e a cessdo serao
registrados.”

> MUKAI, Toshio. e outrosLoteamentos e Desmembramentos UrbaBés Paulo: Sugestdes Literarias, 22 ed.,
1.987,p.241/242

8 TAMISO, Claudia Helena. Alguns Aspectos da LeiR#ocelamento do Solo e a Transmisséo do Dominio dos
Lotesin Temas de Direto Urbanistico, Ministério PublicoEkiado de Sdo Paulo/CAOHURB, 1989317.
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Exemplo 2 — Corregedoria Geral do Rio Grande do Sul — Projeto More Legal IlI:

“TITULO 1l
Do Registro dos Contratos

Art. 6° - Registrado ou averbado o parcelamento (loteamento, desdobramento, fracionamento ou
desdobro) do solo urbano, os adquirentes de lotes de terreno poderdo requerer o registro dos seus
contratos, padronizados ou ndo, apresentando o respectivo instrumento junto ao oficio do Registro de
Iméveis.

§ 1° - O registro podera ser obtido diante da comprovacgédo iddnea da existéncia do contrato, nos termos
do artigo 27, § 1° e § 2°,da Lei n® 6.766/79;

§ 2° - Os requisitos de qualificagdo das partes necessarios ao registro, caso inexistentes, seréo
comprovados através da apresentacdo de copia autenticada de documento pessoal de identificacao, ou
dos cogitados na Lei n° 9.049, de 18 de maio de 1995, ou, ainda, de cdpia de certiddo de casamento ou
equivalente.

§ 3° - Admite-se, nos parcelamentos populares, a cessdo da posse em que estiverem provisoriamente
imitidas a Unido, Estado ou Municipios, e suas entidades delegadas, o que podera ocorrer por
instrumento particular.

§ 4° - A cesséo da posse referida no § 3°, cumpridas as obriga¢des do cessionario, constitui crédito contra
0 expropriante, de aceitacdo obrigatdria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais.

§ 5° - Com o registro da sentenca que, em processo de desapropriacdo, fixar o valor da indenizacéo, a
posse referida no § 3° converter-se-a em propriedade, e a sua cessdo em compromisso de compra e
venda, conforme haja obriga¢cdes a cumprir ou estejam elas cumpridas, circunstancias que, demonstradas
no Registro de Imoveis, serdo averbadas na matricula relativa ao lote.

8 6° - Os compromissos de compra e venda, as cessdes e as promessas de cessao valerao como titulo
para o registro da propriedade do lote adquirido, quando acompanhados da respectiva prova de quitacdo
das obrigacbes do adquirente e de guia de pagamento ou de exoneracdo do ITBI, registro esse que sera
feito a requerimento escrito do adquirente, sendo essa regra aplicavel somente nos casos do § 3° deste
artigo.”

Exemplo 3 — Corregedoria Geral do Rio de Janeiro — Provimento n°. 44/99

“Art. 6° - Nos loteamentos ou desmembramentos realizados nos termos da lei 6.766/79 e regularizados
pelas Prefeituras, valera, como titulo ao registro dos loteamentos, o contrato de compromisso de venda e
compra celebrado antes da regularizacdo, desde que o adquirente comprove, perante o Oficial do
Registro, 0 pagamento ou depdsito de todas as prestacdes do preco avencado, bem como do imposto de
transmissdo devido, sem prejuizo do cumprimento de outras exigéncias previstas na Lei de Registros
Publicos.

§ 1° - gozara de idéntica validade o contrato de cesséo e promessa de cessdo, bem como os documentos
constantes do art. 27, §1°, da Lei 6.766/79, desde que firmado numa das vias do compromisso de venda e
compra, ou, embora formalizado em instrumento separado, venha acompanhado do instrumento de
compromisso de venda e compra.

§2° - Para tal fim, o Oficial, achando a documentacao em ordem, procedera ao registro da transmisséo da
propriedade, arquivando uma via do titulo e os comprovantes dos pagamentos. Se a documentacédo for
microfilmada, podera ser devolvida.

§3° - Na hipédtese prevista no §1°, os contratos ali previstos deverdo ser registrados.”
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Mais afinada com o Espirito do Estatuto da Cidade, temos a Ordem de Servigo n°
04/2005 expedida pelo Juiz de Direito Titular Corregedor da 12 Vara de Registros
Publicos da Comarca de S&o Paulo. Vejamos:

“V - REVALIDACAO DE TITULOS:

15. - Regularizado o registro do parcelamento os interessados, detentores de direitos sobre os lotes do
parcelamento, poderdo promover o REGISTRO de seus titulos e documentos de aquisi¢cao, nos termos do
art. 41, da Lei 6.766, comprovando a quitagao;

§ 1° - Quando os contratos de compromisso de venda e compra e cessédo(6es) de direitos, ndo contiverem
as qualificacdes necessarias dos compromissario(s) comprador(es) e seu(s) respectivo(s) cdnjuges, serao
complementados por requerimento assinado pelo interessado, acompanhado de cépias autenticadas das
cédulas de identidade, CPF e certidao de casamento, quando for o caso;

§ 2° - A prova de quitagdo do preco do lote, se dara através de termo de quitacdo assinado pelo loteador,
com firma reconhecida ou com a apresentacdo da Ultima parcela do preco avencado, devidamente
quitada;

§ 3° - Quanto constar do titulo que o loteador (es) é (sé@o) representado(s) por procurador, devera ser
apresentada a respectiva prova de representacao;

§ 4° - Em qualquer caso, ndo deve ser exigida a apresentacdo da CND do INSS e certiddo de quitacédo de
tributos federais;

§ 5° - O imposto de transmisséo de bens iméveis (ITBI), devera ser recolhido a PMSP antecedentemente
ao pedido de registro;

8 6° - Quando a descricao do lote constante do titulo foi imperfeita, o Oficial Registrador complementara
os dados faltantes, coletados diretamente da planta "AU", arquivada na serventia imobiliaria;

16. - Caso o titulo ou os documentos de quitacéo ostentem imperfeicoes ou desajustes no que diz respeito
aos aspectos ligados a especialidade registraria, podera o interessado requerer a REVALIDACAO, nos
termos do 8§ 13°, do art. 213, da Lei de Registros Publicos, visando habilita-lo a registro;

Paragrafo Unico: - Para a revalidacéo de titulo o interessado podera produzir prova documental ou técnica,
notificando, se for o caso, o(s) titular(es) do dominio e/ou o empreendedor(es). “

4.1 - Conclusao

As experiéncias legislativas acima demonstram a necessidade de elaborar e aprovar
instrumentos normativos que facilitem, apds o registro do projeto de regularizagédo

fundiaria, a recepcdo e registro dos titulos de aquisicdo dos lotes junto a matricula
correspondente.

Sem duvida, € fundamental a elaboracao de lei prépria que discipline a regularizacao
fundiaria em todas as espécies e dimensdes. E inviavel conduzir procedimentos de
regularizacdo de loteamentos implantados irregularmente, seguindo, basicamente, as
mesmas exigéncias legais para registro de um novo parcelamento do solo.

Para tanto, serd necessario considerar ndo apenas 0sS aspectos urbanisticos, mas
também os aspectos juridicos anteriormente apontados.

No que se refere ao registro de contratos, deve-se ainda analisar se a auséncia da
qualidade formal dos mesmos pode revelar que a alternativa indicada pela Constituicdo
Federal, qual seja a usucapiao, ndo se torna mais adequada, caso estejam presentes 0s
requisitos desse instituto juridico.
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TAMISO indica ainda um outro caminho juridico que merece ser experimentado nos
procedimento de regularizacdo, trata-se de “buscar-se a regularizagdo dos titulos dos
adquirentes, através de sentenca substitutiva de vontade do parcelador, de maneira
coletiva, se atendidos alguns requisitos”.

Neste aspecto revela TAMISO:

“Do cotejo desses dispositivos com o ja citado art. 641" do CPC, conclui-se que, na hipétese de haverem
0s compradores pago integralmente o pre¢o avencado, se esquivarem os loteadores de Ihes outorgar as
escrituras definitivas e ndo for possivel o ingresso dos compromissos particulares no registro, viavel sera
a obtencéo de provimentos jurisdicional equivalente a declaracdo de vontade injustamente negada pelos
parceladores.

Como consequéncia, os lotes serdo adjudicados aos adquirentes, demonstrada a qualidade de
compromissario comprador ou cessionario e o pagamento total do pret;o.”18

Por fim, ndo obstante toda sorte de dificuldades, é importante, nas etapas da
regularizacao fundiaria, inclusive, nagquelas atinentes ao registro, langar mao de todos os
instrumentos técnicos e juridicos previstos no ordenamento juridico do pais: as leis
especificas ja citadas nesse texto, normas da Corregedoria Geral de Justica do
respectivo Estado da Federacdo, Cddigo Civil Brasileiro e Codigo de Processo Civil
Brasileiro.
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Aula 10 -

Regularizacéo Fundiaria de Ocupacdes em Areas Publi  cas

Parte | - Operacionalizacdo da Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social em
areas publicas

Ellade Imparato Ellade Imparato - Advogada, mestre em Direito pela Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, consultora juridica especializada em Direito
Urbanistico, integra a equipe de Direito a Cidade do Instituto Polis, diretora
administrativa do Instituto Urbanistico de Direito Administrativo (IBDU) e associada ao
Interrnational Research Group for Law and Urban Space (IRGLUS)

1. Introdugdo: O surgimento historico do conceito d e areas publicas e a
necessidade de discrimina-las

Para a colonizacao das terras brasileiras, Portugal optou por fazer concessao das terras
agui existentes a fidalgos da corte que, avessos ao trabalho na terra necessitavam que
a labuta fosse feita através da mao-de-obra escrava.

De fato, como aqui ndo foram no primeiro momento descobertas jazidas de metal e
pedras preciosas, a metrépole portuguesa precisou encontrar um mecanismo
economicamente viavel a ocupacéo e exploracao de suas novas terras. Por outro lado, a
mao-de-obra livre implicaria em custos que os detentores das concessoes de terras ndo
queriam arcar. Como logo se percebeu que a populacdo indigena ndo era afeita ao
trabalho escravo foi dado inicio a importacdo de méo de obra escrava africana.

As concessoes de terras eram feitas sobre glebas imensas, sem qualquer precisdo de
medidas e confrontacdes, com a obrigatoriedade de cultivo no regime conhecido como
sesmarias.

As glebas de terra assim concedidas de forma que 0s concessionarios (sesmeiros)
brigassem entre si pelas terras antes de brigarem com a Metropole (1988, Cirne Lima)
nao sO acabou criando as bases dos latifundios como a dificuldade com que até hoje
nos defrontamos para a demarcacao cartografica e registro de nossas terras.

Os séculos se passaram, e veio a independéncia, em 1822, que encontrou as terras do
Brasil atreladas as concessodes, porém nao cultivadas (1988, Cirne Lima). O fato de que
as terras nao cultivadas “cairiam em comisso”, ou seja, 0 sesmeiro perderia a concessao
e as terras voltariam a Coroa nunca foi muito levada a sério e ndo ha na literatura
gualquer caso reportado neste sentido.

O fato € que, no século XIX, pressdes internacionais e o inicio da implantacdo do
modelo econdmico capitalista tornaram obsoleto o modelo econdmico implantado no
Brasil a partir do século XVI. No limite, era necessario que o valor econémico fosse
transferido a terra para que paulatinamente deixassem de ter valor a comercializacdo de
escravos.

Assim, em 1824, na Constituicdo do Império, foi reconhecido o direito a propriedade
privada, que poderia ser perdida apenas mediante desapropriacdo. Para concretizar o
direito a propriedade privada foi editada a Lei de Terras (Lei 601/1850).

La foi criado o instituto juridico das terras devolutas, ou seja, das terras que nao
pertencessem a particulares que seriam devolvidas ao Poder Publico, isto é, & Coroa
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Imperial brasileira e foi aberta a possibilidade de importagdo de méao-de-obra livre para o
cultivo de terras.

Para o registro das terras particulares, esta Lei criou o Registro Paroquial que através
do Decreto Imperial que a regulamentou em 1854 ficou assegurado que aqueles que
detinham direito as sesmarias deveriam declara-las perante o vigario da pardquia
competente pelo local onde se sediavam as concessodes declaradas.

Para a constituicAo de Onus sobre as terras foi criado o Registro Geral, em 1864,
possibilitando o uso de sua propriedade como garantia para o0s financiamentos
necessarios as safras agricolas. O fato é que este sistema assim criado fez com que o0s
minifandios que se formaram, entre 1822 e 1850, fossem expulsos consagrando 0s
latifindios e a forma eleita para a demarcacgéo de terras devolutas fez com ao se chegar
a Proclamacdo da Republica, em 1889, estas terras ainda ndo eram devidamente
conhecidas.

A Republica reconheceu o Brasil como uma Republica Federativa e um Estado laico,
portanto, desde logo extinguiu 0s Registros Paroquiais, instituiu no Registro Geral o
meétodo de Torrens para o registro das transacfes imobiliarias e, em 1891, a primeira
Constituicdo republicana transferiu o direito as terras devolutas os Estados membros da
Unido recém criada.

Ocorre que o método de Torrens aqui parcialmente empregado, ou seja, sem a
representacdo cartografica das terras que registra através de transcricdes conforme
prescreve o modelo original australiano, também, como o Registro Paroquial, ndo trouxe
a clareza necessaria a estes registros.

Assim, quando o Cdédigo Civil de 1916 trouxe a necessidade de serem inscritas nos
Registros Imobiliarios as transferéncias de imoveis para operar legalmente a tradi¢cao ou
quando reconheceu que séo publicas as terras que ndo pertencam a particulares nao
resolveu o problema que o Pais enfrenta desde as sesmarias, qual seja, a correta
individuacéo dos iméveis.

Desta maneira, até hoje hd litigio para a demarcacgéo de terras quer sejam particulares
quer sejam publicas. De qualquer forma, o Codigo Civil anterior e o vigente classificaram
0s bens pubicos, 0 que nos leva a discorrer sobre sua classificacao.

2. Classificacao de areas publicas

De fato, o Codigo Civil atual (artigos 98 a 103) dividiu os imoveis publicos em trés
categorias de acordo com o0 uso que se lhes da, a saber: uso comum do povo; uso
especifico (ou especial) e bens dominicais (patrimoniais ou dominiais).

No entanto, a histérica divisdo entre bens de uso comum do povo, bens especiais e
bens dominicais, nos termos do artigo 99, incisos | a lll, do mesmo diploma legal, restou
mitigada com a alteracdo do artigo 17, da Lei de Licitagbes (Lei Federal 8.666/1993),
pela Lei Federal 11.481/2007. Ficou permitida sua alienacdo, independentemente de
avaliacdo prévia e licitacdo, para os programas de regularizacdo fundiaria promovidos
por 6rgéos ou entidades publicas.

A classificacdo se imp0e pelo fato de que os dois primeiros sao fortemente marcados
pela finalidade publica que possuem. Contudo, os bens patrimoniais ou dominicais do
Estado tém fortes caracteristicas de direito privado e sdo, em principio, disponiveis.
Todavia, jamais poderdo ser adquiridos por usucapido, conforme disposto nos artigos
183, 8 3° e 191, parégrafo Unico, da Constituicdo Federal.

Os bens de uso comum do povo e os bens especiais, aqui incluidos os bens utilizados
pelas autarquias de qualquer dos entes federados, ao interesse do servico publico,
como tais continuam inalienaveis, enquanto subsistir a afetacdo a tal destino. Assim,
permanece a necessidade da sua desafetacdo para deixarem de ser bens fora do
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comércio. Desafetado o bem, o que somente € possivel através de lei, ele passara a ter
as caracteristicas de bem dominical ou patrimonial e como tal podera ser alienado.

Por outro lado, o préprio conceito de propriedade alterou-se, desde 1824. De fato, a
Constituicdo, em 1988, abandonou definitivamente o paradigma individualista do século
XIX ao prescrever que a propriedade é reconhecida como direito do proprietario
enquanto este respeitar a sua funcao social. Todavia, a necessidade que a propriedade
imobiliaria pubica cumpra sua fungéo social ndo havia ficado tao clara assim.

Os timidos sinais dados, em 1988, comecam a serem aclarados com a publicacéo treze
anos mais tarde do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). Disciplinando os
artigos constitucionais que tratam da Politica Urbana ficou definido dentre os
instrumentos previstos, o planejamento municipal para o qual enumera entre outros (art.
4°, 1) a concesséo de uso especial para fins de moradia e a regularizacao fundiaria.

A funcdo social da terra publica mais 6bvia ficou pela promulgacdo da Lei Federal
11.418, em 2007, ao prever medidas para a regularizacdo fundiaria de iméveis da
Unido, alterando o dispositivo da Lei Federal 8.666/1993 como ja mencionado.

Desta forma, ndo mais restam davidas que o ordenamento juridico patrio, que havia
reconhecido o direito de moradia como direito social (art. 6°, CF), assegura a funcao
social de seu exercicio em terras publicas e determina a sua regularizacdo como forma
de democratizar o acesso a terra urbanizada.

No entanto, como a afetacdo é dada pelo uso, se o uso fatico é alterado no curso do
tempo, a desafetacao ja estaria feita de fato, em decorréncia do novo uso dado aquela
coisa publica. Todavia, ndo € assim que ainda hoje vé nossa jurisprudéncia que, com
Hely Lopes Meirelles, entende que a alteracdo da destinacdo de bem publico deve ser
dada por autorizagao legislativa.

Se a regra € desafetar para permitir outra destinacdo ao bem publico, temos um
problema, pois ao estudar a concessdo de uso especial para fins de moradia,
verificamos que esta traz um direito subjetivo do possuidor de area publica ao dominio
atil sobre ela.

Este instrumento, criado pela Constituicdo Federal, mencionado pelo Estatuto da Cidade
e disciplinado pela Medida Proviséria 2220/2001, d4 aquele que possui terra publica o
direito subjetivo a seu uso podendo pleitear seu reconhecimento e receber o dominio util
sobre o0 bem que possui da forma que abordaremos abaixo.

O fato é que a dimenséao da funcéo social da propriedade publica dada pela Constituicdo
de 1988 ainda nao foi plenamente absorvida por nossos Egrégios Tribunais.

A proposito, nos bens publicos acima referidos tem-se que se sao facilmente
individuados aqueles constituidos por prédios ou apartamentos. O mesmo nao se da
quando se fala em terras publicas.

No caso das terras ainda sdo muito sentidas as questdes acima tratadas, pois as
dificuldades registrarias em suas descricOes e corretas descricdes dos imoOveis e seus
limites afetam tanto as terras particulares quanto as publicas.

De fato, primeiramente para extremar a area publica da area particular € preciso
discrimina-las o que se faz atualmente através da Lei Federal n.° 6.383/1976 que
regulamenta este procedimento para as terras estaduais e federais.

Independentemente de comentar a pouca eficacia dada por esta Lei que substituiu a
legislacdo anterior e, mesmo assim, ndo obteve a solucédo definitiva de processos
discriminatorios iniciados no Estado de Sdo Paulo nos anos vinte, por exemplo, vé-se
que além da classificacdo dada as areas publicas devido a sua destinacdo, outra
classificacdo é dada pelo ente federado ao qual pertencam.

Assim, as terras publicas podem pertencer ao Municipio, ao Estado, a Unido, ao Distrito
Federal e as suas autarquias e fundacdes. As terras publicas de dominio da Unido
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merecem um tratamento diferenciado e, por isto, sdo tratadas na segunda parte deste
artigo.

Em principio, os entes federados podem adquirir imoveis por quaisquer das formas de
aquisicdo de propriedade dadas pela legislacdo civil (Codigo Civil, artigo 1.238 e
seguintes) ocorre que o Municipio recebe areas publicas a partir do parcelamento do
solo feito em seu territério.

Assim, sd0 municipais as areas com destinacbes publicas, sejam &reas verdes,
institucionais e o viario em loteamentos aprovados e implantados nos termos da Lei
Federal 6.766/1979. Da mesma forma, sdo estaduais as faixas ndo edificantes as
margens das rodovias estaduais.

De qualquer forma, é importante notar que para a regularizacédo fundiaria plena, ou seja,
aguela que possibilite o registro dos titulos de dominio util ou pleno outorgado, além da
desafetacdo da &rea esta deverd estar descrita em uma matricula no Cartério de
Registro de Imdveis responsavel pela circunscricao territorial onde estiver localizada.

A partir desta andlise e exposi¢do de pressupostos, vamos falar sobre os instrumentos
utilizados para a regularizacdo em areas publicas municipais e estaduais.

3. Instrumentos de Regularizacdo Fundiaria em areas publicas municipais e
estaduais

Existem varios instrumentos juridicos que podem ser utilizados a regularizacao de areas
publicas municipais e estaduais.

Primeiramente, devemos ponderar sobre a desapropriagdo como instrumento que
utiizado muitas vezes para regularizar ocupacdes em terras particulares e a
implantacéo pelo Poder Publico de habitacdo de interesse social.

De fato, desde 1941, com a publicacdo do Decreto-lei 3.365, que dispbs sobre a
desapropriacdo por utilidade publica, é possivel desapropriar &reas para a implantagéo
de loteamentos.

Somente a partir de 1.962, com a Lei Federal 4.132, a desapropriacdo por interesse
social passou a ser utilizada “para promover a justa distribuicdo da propriedade ou
condicionar seu uso ao bem estar social” (Art. 1°), fortalecendo-se a idéia de
desapropriar para fins de regularizacéo fundiéria.

Em seu artigo 2°, esta Lei considerou de interesse social para fins de fomentar a
moradia: o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia
com as necessidades de habitagdo, trabalho e consumo dos centros de populacéo a
que deve ou possa suprir por seu destino econdmico; a manutencdo de posseiros em
terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa ou tacita do proprietario, tenham
construido sua habitacdo, formando nucleos residenciais de mais de 10 (dez) familias; e
a construcéo de casas populares.

Aquela Lei determinou ainda que uma vez decretada, o Poder Publico tem o prazo de
dois anos para fazer o depésito prévio (normalmente o valor venal do imovel) ou pagar o
valor acordado com o expropriado (na hipétese de desapropriacdo amigavel), e dar ao
imoével o destino que moveu o Decreto expropriatério.

O depdsito prévio, comprovado em Juizo, faz com que seja determinada a imissao
provisoria na posse, que devera ser registrada na matricula do imovel no Registro
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competente para que produza efeitos juridicos. Com a imissdo proviséria na posse, 0
expropriante podera, para fins de regularizacdo fundiaria ou implantacdo de projetos
habitacionais, outorgar aos beneficiarios a cessdo ou promessa de cessdo da posse
que podera ser registrada. Uma vez finalizado o processo de desapropriacdo, a
propriedade plena deverad ser automaticamente transmitida pelo expropriante aos
cessionarios.

A possibilidade de registro da imissédo proviséria na posse e a respectiva cessdo ou
promessa de cessdo consta da Lei Federal 6.766 de 1979, apds modificacdo realizada
em 19909.

Por outro lado, na hipétese da area municipal ou estadual ser publica,
independentemente de desapropriacdo prévia, o instrumento utilizado historicamente
para a regularizacdo de assentamentos € a concessao de direito real de uso— CDRU.

A CDRU criada e regulamentada pelo Decreto-lei 267 de 1.979 é o instrumento que
possibilita ao proprietario de um imovel ceder o dominio Util do mesmo a um terceiro
interessado. Em que pese ao fato de ser aplicavel a areas publicas e particulares, vem
sido utilizada para areas publicas.

E direito real sobre coisa alheia, em que o proprietario de uma area (cedente) outorga a
terceiro (cessionario), por meio de contrato gratuito ou oneroso, o direito de usar o seu
imovel por prazo determinado ou indeterminado, da forma estipulada no contrato. Desta
forma, € resoluvel, tanto pelo descumprimento das condi¢cdes contratuais quanto pelo
decurso do prazo estipulado.

Quando o cedente for o Poder Publico, a outorga do direito pode ser feita por meio de
Termo Administrativo que devera ser lavrado nos termos previstos na legislacéo vigente
para outorga e registro da CDRU. Por exemplo, se o outorgante for o municipio, deve
ser consultada a legislacdo municipal para respaldar e formalizar a outorga. Quando a
CDRU for feita para fins de regularizagdo fundiaria, a legislagéo federal (Lei 8.666 de
1.993) expressamente autoriza a dispensa de licitac&o.

O Estatuto da Cidade revitalizou este instrumento ao estabelecer, em seu artigo 48, que
quando utilizados pelo Poder Publico em programas para fins habitacionais de interesse
social, os contratos de CDRU terdo carater de escritura publica e constituirdo titulo de
aceitacdo obrigatoria para financiamentos habitacionais, desde que registrados no
Cartorio de Registro de Iméveis competente. A Lei Federal 11.481 de 2007 consolidou a
possibilidade de utilizacdo da CDRU como garantia para os financiamentos
habitacionais.

O instrumento criado pela Constituicdo Federal para a regularizagdo da moradia em
terras publicas foi a concessédo de uso especial para fins de moradia - CU  EM que por
seu carater inovador e conseqientes controvérsias que tem despertado segue
comentada no proximo capitulo deste artigo.

Outro instrumento para a regularizacao fundiaria de terras publicas € o direito de
superficie que incluido no conjunto de instrumentos de regularizacdo fundiaria do
Estatuto da Cidade (artigos 21 a 24) foi, também, previsto em titulo especifico no Cadigo
Civil (artigos 1.369 a 1.377).
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Nos termos da legislacdo pode ser empregado tanto para regularizar ocupagdes em
areas particulares como em areas publicas, dando ao superficiario o direito de uso da
area, da forma estipulada no contrato, desde que respeitada a legislacdo urbanistica.

E direito real em que o proprietario do imovel cede ao superficiario o direito de uso do
solo, subsolo e espaco aéreo do terreno através de contrato feito necessariamente por
Escritura Publica a ser registrada no cartério de registro de imodveis e podera
estabelecer a cessdo do direito de superficie a titulo oneroso ou gratuito, por tempo
determinado ou indeterminado.

Normalmente, o superficiario responde por todos os tributos que incidirem sobre o
imovel, a ndo ser que o contrato estipule forma diversa. E, respeitadas as estipulacdes
contratuais, podera ser transferido a terceiros e sera transferido aos herdeiros no caso
de morte do superficidrio. Na alienacdo do direito de propriedade, deverd ser dada
preferéncia ao superficiario, ao passo que na alienacdo do direito de superficie, devera
ser dada preferéncia ao proprietario do imével.

O direito extingue-se pelo advento do termo ou pelo descumprimento pelo superficiario
de suas obrigacdes contratuais. Extinto o contrato, o fato devera ser averbado no
registro imobiliario e o proprietario recuperara o dominio pleno sobre o imével e as
acessOes que tiverem sido feitas sobre o imével com ou sem indenizagdo conforme o
contratado.

O direito de superficie pode ser dado em garantia, para fins de financiamentos
habitacionais, desde que respeitado o seu prazo de vigéncia. Extinto o contrato o fato
devera ser averbado no registro imobiliario e o proprietario recuperara o dominio pleno
sobre o imovel.

A alienacdo dos bens publicos imOveis é admitida para os bens que integram a
categoria dos bens dominicais, devendo atender, como ja mencionado, as disposi¢cdes
da Lei de LicitacGes (Lei Federal 8.666 de 1993) que dispensa o processo licitatério para
fins de regularizacao fundiaria promovida por 6rgaos ou entes publicos.

De fato, a Lei Federal 11.481 de 2007, alterou a Lei de Licitacdes e acrescentou a
dispensa de licitacdo de imoveis da administracdo publica, destinados ou efetivamente
utilizados no ambito de programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social nos casos de alienacao gratuita ou onerosa, aforamento, concesséao de
direito real de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imoéveis.

Assim, revigorada a possibilidade de alienar bens publicos acreditamos que a alienacéo
sera um instrumento muito utilizado na regularizacdo fundiaria, até porque os entes
federados tém dificuldade de gerenciar os contratos oriundos dos processos de
regularizacao fundiaria.

Outro instrumento passivel de ser usado para a regularizacdo fundiaria de areas
publicas municipais e estaduais € a doacdo . Trata-se de instituto do Direito Civil e é 0
contrato pelo qual uma pessoa (o0 doador), por liberalidade, transfere um bem do seu
patriménio a um donatario que o aceita.
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A Administracdo Publica pode fazer doacdes de bens imoveis, desde que sejam de uso
dominical, e comumente o faz para incentivar acbes de interesse social, como a
regularizacao fundiaria.

Existem dois tipos de doacgéo, a simples, sem encargos, e a doacdo com encargos. As
doacgbes simples dependem de autorizacdo legislativa, que estabeleca as condi¢des
para sua efetivacdo e de avaliacdo prévia do bem a ser doado. Na doacdo com
encargos, além dos requisitos ja mencionados, poder-se-a realizar licitacdo, e, de
qualquer forma, o instrumento contratual devera conter, obrigatoriamente, 0os encargos,
0 prazo de seu cumprimento e clausula de revisédo, sob pena de nulidade do ato.

Por outro lado, considerando o marco legal que incide sobre a matéria a possibilidade
de utilizac&do da adjudicacdo compulsoria deve ser lembrada.

Esta possibilidade passa a existir sempre que o comprador possui um documento que
comprova que adquiriu e pagou pelo imével, mas ndo possui a sua escritura. A partir
desta comprovacdo € proposta uma acdo judicial e o juiz decide pela adjudicacao
compulséria e o registro do imével em nome do comprador.

A adjudicacao so gerara registro se o imével adquirido for regular, isto €, se previamente
existir matricula ou transcricdo em nome do vendedor.

Assim, a adjudicacdo compulsoéria podera ser exigida pelo Poder Publico sempre que
terminado o pagamento de determinado bem imével em processo de desapropriacao
nao obtiver sua Escritura do expropriado.

Ainda, cabe ao comprador de imovel alienado pelo Poder Publico que ao final do
pagamento este Ihe adjudique a Escritura de venda e compra do imovel quitado.

No entanto, o instrumento juridico mais peculiar e inovador para a regularizacdo
fundiaria em terras particulares é a concessao de uso especial para fins de moradia
— CUEM sobre a qual passamos a discorrer.

4. Os requisitos e estratégias para requisicdo admi  nistrativa e judicial para a
Concesséo de Uso Especial para fins de Moradia - CU EM

A concessdo de uso especial para fins de moradia - CUEM é um instrumento para
regularizacao fundiaria em areas publicas urbanas, criado juntamente com a usucapido
urbana, pelo Artigo 183 da Constituicado Federal, que elencada entre os instrumentos
juridicos da politica urbana pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.247/2001) foi
disciplinada pela Medida Provisoria 2.220 de 2001.

Sua origem se deu diante da constatacdo pelo legislador constituinte que ao vetar a
usucapido de areas publicas poderia estar tratando dois possuidores na mesma
situacdo de maneira diferente.

Assim, ao possuidor de area particular que ocupasse como seu imovel urbano para fins
de moradia, uma vez cumpridas as determinagfes legais, adquiriria 0 dominio daquela
area enguanto o possuidor de area publica nenhum direito subjetivo teria a sua moradia.
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Esta constatagdo é tanto mais verdade quando verificamos a realidade fundiaria dos
assentamentos informais que muitas vezes sdo implantados parte em area privada,
parte em area publica.

No entanto, o direito a CUEM ficou limitado as posses anteriores a 30 de junho de 2001
nos termos da Medida Proviséria 2220/2001. Isto porque, ha quem conteste a fixagdo da
data que aparentemente fere a vontade do legislador constituinte, todavia
desconhecemos a propositura de acao direta de inconstitucionalidade.

De qualquer forma, o morador que comprovar a posse de area publica, de forma mansa
e pacifica, ininterrupta, de cinco anos anteriores a data de 30 de junho de 2.001, devera
ter este direito reconhecido pelo Poder Publico por meio de emissdo de titulo
administrativo. E necessario também que o morador ndo seja proprietario ou
concessiondrio de outro imovel urbano ou rural.

Na forma individual, a area ocupada para fins de moradia ndo podera ser superior a
250mz2. Na forma coletiva, sera atribuida fracdo ideal de terreno igual a cada possuidor
independentemente da area ocupada, desde que cada fragdo ideal ndo seja superior a
250mz,

E possivel requerer a CUEM coletiva sempre que mais de duas familias ocuparem a
mesma area publica em regime de composse, ou seja, sem que seja possivel individuar
lotes de terreno.

A CUEM é gratuita, pode ser adquirida por cadeia sucessoria ou por heranca, pode ser
transmitida por ato inter vivos através de venda ou doacédo, e pode ser oferecida como
garantia para financiamentos habitacionais nos termos da Lei Federal 11.481 de 2007.

O Poder Publico deve garantir novo local de moradia ao possuidor quando o local de
ocupacgdo acarretar risco de vida ou a saude deste e de sua familia. Nos casos em que
a area ocupada for: de uso comum do povo, estiver destinada a projeto de urbanizacao,
se for de interesse da defesa nacional, se for de preservacdo ambiental ou de
preservacao de ecossistemas, se estiver reservada a construcao de represas ou obras
congéneres ou se estiver situada em via de comunica¢édo, o Poder Publico podera optar
entre garantir o direito no proprio local de moradia ou assegurar ao morador o exercicio
deste direito em outro local.

A concessdao sera extinta se o concessionario der outro uso a area ou se adquirir outro
imovel urbano ou rural.

A concessdo € um direito real subjetivo e, em principio, deve ser requerida a
Administracdo Publica por via administrativa, que tem o prazo de até um ano para
concedé-la. Em caso de resposta negativa ou de auséncia de resposta, deve ser
requerida em Juizo.

Todavia, nada impede que o pedido seja requerido diretamente ao Judiciario se houver
resisténcia aparente da Municipalidade em aceitar o pedido de reconhecimento do
direito, pois nenhuma lesdo ou ameaca a direito podera ser subtraida do exame do
Poder Judiciario.

Se area publica pertencer ao Estado ou a Unido o interessado devera requerer Certidao
a Municipalidade para que ateste o fato e, assim, requer o reconhecimento de seu
direito perante o Estado e a Uniéo.
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Como direito real, o titulo de CUEM pode ser registrado no Cartério de Registro de
Iméveis competente. O que se dard somente nos casos em o parcelamento do imovel
sobre o qual se localiza o assentamento estiver devidamente inscrito no Cartério de
Registro de Imdveis competente por aguela circunscricao.

Ainda, importante notar que se de um lado o Poder Publico tem a obrigacdo de
reconhecer o direito a moradia, uma vez que se demonstre o cumprimento dos
requisitos legais acima expostos, tem a faculdade de autorizar o funcionamento dos
pequenos negaocios existentes em ocupacdes de areas publicas.

Trata-se de questdo muito relevante, porque é natural que nos assentamentos informais
se formem pequenos negocios que garantem a subsisténcia de parte das familias
moradoras.

A grande novidade a respeito da CUEM ¢é a publicacdo, em 28 de janeiro de 2008, da
Instrugdo Normativa n°® 1, da Secretaria do Patrimonio da Unido que trata do
procedimento para CUEM e autorizacdo de uso de imoveis da Unido.

Em que pese o fato dessa Instrugdo ser obrigatoria apenas para os servidores daquela
Secretaria, para 0s Municipios e os Estados que nao tenham sua regulamentacéo
propria ela devera ser seguida como a motivacdo que € necessaria a todos os atos
administrativos.

5. Consideracoes Finais

A regularizacdo fundiaria ha de ser vista como uma politica publica curativa, todavia
absolutamente necessaria para o resgate da cidadania e para que se assegure o direito
a cidade a todos os brasileiros.

Fala-se em politica publica curativa na medida em que € finita, no sentido em que
deverdo ser produzidas habitacOes legais acessiveis a populacdo de baixa-renda
possibilitando que esta possa deixar de se assentar de forma informal em nossas
cidades.

No entanto, enquanto isso ndo ocorre hd um imenso passivo de informalidade ha ser
resgatado através da politica publica de regularizacéo fundiaria. Por outro lado, ndo se
pode falar em regularizacdo fundiaria se ndo pensarmos na regularizagcdo de éareas
publicas, sejam elas da Unido, dos Estados, dos Municipios ou do Distrito Federal.

Isto porque, a importancia desta aula que enfoca justamente as peculiaridades deste
tipo especifico de regularizacdo fundiaria que deve ser seguido por todos o0s entes
federativos.
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1. Os iméveis da Uniao

Com a promulgacéo da Lei de Terras (Lei n® 601, de 1850) e o posterior Decreto
n° 1.318, de 1854, estabeleceu-se um sistema de legitimacdo de posses, 0 que
acabou por ser o marco inicial da primeira grande tentativa de promover a
regularizacao do uso das terras no Brasil.

Desde entdo, a doutrina juridica e a legislacao brasileiras evoluiram no sentido de
definir como publicas as areas que apresentavam alguma razao de relevante
interesse publico para tanto.

Desta forma, ndo € por acaso que, hoje, o art. 20 da Constituicdo Federal define
os bens que pertencem a Unido:

| - os que atualmente Ihe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
Il - as terras devolutas indispenséaveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e construgcées
militares, das vias federais de comunicacéo e a preservacdo ambiental, definidas em lei;

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

IV - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as
praias maritimas; as ilhas oceénicas e as costeiras, excluidas, destas, as
gue contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao
servigco publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, Il;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 46, de 2005)

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

VI - 0 mar territorial,

VIl - os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIII - os potenciais de energia hidraulica;

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

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

Xl - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

Ressalte-se, também, o fato de que os imoéveis publicos federais podem ser
classificados em trés tipos: (a) bens de uso comum do povo, ou seja, aqueles que
sdo afetados como necesséarios a coletividade, como rios, pragas, ruas, praias
etc., e que, por isso, devem ser do uso de todos os cidadaos; (b) bens especiais,
ou seja, aqueles que sdo afetados ao interesse do servico publico, como o0s
prédios das reparticbes publicas, os fortes etc; e (c) bens dominiais, que séo
aqueles que nao tém destinacdo definida e que, por esta razdo, podem ser
transacionados pela Unido e disponibilizados para uso privado, se for o caso.

E & luz do dispositivo constitucional e da classificacdo dos bens publicos que se
deve compreender o processo de regularizacao fundiaria nos iméveis da Unido.
Primeiro, porque a andlise apurada da especificacdo dos bens que pertencem a
Unido na Constituicdo revela uma série de razdes que justificam manter o dominio

publico daquelas areas. Quanto a classificagdo em uso comum, especial ou
dominial, entender em qual tipo se enquadra determinado imével ocupado que se
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pretende regularizar € o primeiro passo para que a regularizacdo seja possivel, ja
gue, quando se tratar de ocupacao em bens de uso comum do povo ou de bens
especiais, 0 projeto de regularizagdo podera ter que trabalhar com alternativas de
realocacao da populacao ocupante ou de desafetacdo daqueles bens.

Como se V&, os bens da Unido vém definidos como bens publicos federais porque
representam interesses tanto ambientais, urbanisticos, de defesa de direitos, e
outros interesses estratégicos para a Nacdo. A manutencdo dos terrenos de
marinha'® no dominio publico, por exemplo, visa, acima de tudo, manter como
acessivel, a totalidade da populacdo, areas de uso comum do povo e preservar -
numa andlise mais abrangente e integrada, dos pontos de vista patrimonial,
ambiental, econdmico e social, da ocupacdo dessas regides, garantindo um
controle do poder publico.

z

E de se destacar que é nesse mesmo sentido que tem se orientado a acgéo
governamental dos demais paises no mundo. A Inglaterra, por exemplo, comeca,
agora, a desapropriar propriedades localizadas ao longo de sua costa maritima, a
fim de constituir um patriménio publico nacional protegido da especulacéo
imobilidria e de forma a garantir a protecdo ambiental dessas areas, fundamentais
para a sustentabilidade da sociedade como um todo.

Finalmente, deve-se lembrar, sempre, que os bens definidos pela Constituicdo
como de propriedade da Unido séo de todos os brasileiros e que qualquer um que
se utilize deles de maneira exclusiva tera, de certa forma, posi¢cédo privilegiada em
relacdo aos demais cidaddos. E por isto que, em muitos casos, a Unido
estabelece a cobranca das chamadas receitas patrimoniais®. S&o
contraprestacdes devidas pelos particulares pelo uso privilegiado de bens que sao
de todos.

Feitas estas consideracfes, passamos a indicar as principais premissas que tém
orientado a acdo de regularizacdo fundiaria dos assentamentos informais
localizados nos imoveis que se enquadram na definicdo do art. 20 constitucional,
empreendida pela Secretaria do Patrimoénio da Uni&o, apontando, principalmente,
alguns avancos recentes na matéria.

2. Novo paradigma da gestdo do patrimonio da Uniéo: A efetivagédo da
funcéo socioambiental dos imdveis da Uniéo.

A efetivacdo da funcdo social é elemento integrador do direito fundamental de
propriedade (art. 5°, XXIl, CF/88), sem a qual esta perde sua protecéo juridica. Ao
mesmo tempo, € principio constitucional norteador da ordem econdmica nacional
(art. 170, 1ll, 182 e 186, CF/88).

9 Territério que, a0 mesmo tempo, abriga a parcela nrbanizada do Pais, ecossistemas sensiveis e de
extrema importancia ambiental e belezas naturaitrdedo internacional.

2 As receitas patrimoniais sdo as seguintes: foomrtrapartida financeira anual relativo ao exeoctio
dominio Gtil em area da Unido autorizada pelo aherao; laudémio = taxa de 5% do valor da transt@aén
dos direitos de aforamento ou de ocupagdo; e texadpacao = relativa a contrapartida anual devédas
ocupantes inscritos na SPU.
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A gestéo da propriedade publica se orienta pelas determinacdes constitucionais,
tanto quanto a gestdo da propriedade privada. O fato da propriedade ser publica
nao garante, por si s6, o cumprimento da funcdo social, que depende, sim, da
finalidade da utilizacdo dos imoveis publicos.

Os iméveis da Unido devem contribuir para a reducéo das desigualdades sociais e
territoriais e para a promocéo da justica social (art. 3°, Ill e IV, CF/88), garantindo
direitos sociais (art. 6°, CF/88), como o direito a moradia digna; protegendo o meio
ambiente e o patriménio histérico-cultural; apoiando o incremento ao
desenvolvimento local e nacional; e promovendo a expansdo e a melhoria de
oferta dos servicos publicos.

A luz dos ensinamentos do jurista Eros Graus “a concepg&o romana, que justifica
a propriedade pela origem (familia, dote, estabilidade dos patrimdnios), sucumbe
diante da concepcao aristotélica, finalista, que a justifica pelo seu fim, seus
servicos, sua funcdo ".?* A funcdo social dos iméveis da Unido é determinada
pela sua efetiva utilizagdo, ao mesmo tempo em que, é requisito indispensavel a
existéncia do direito de propriedade da Unido, e dos direitos de uso sobre bens da
Uniéo.

Segundo Eros Grau?, a funcdo indica um poder-dever, “o condicionamento do
poder - que seria o direito de propriedade - a uma finalidade - atendimento a
funcdo social e ndo s6 aos interesses individuais do proprietario. Isso impde ao
proprietario o dever de exercé-lo em beneficio de outrem e nado, apenas, de ndo o
exercer em prejuizo de outrem.”

O principio da funcéo social da propriedade exige comportamentos positivos do
Poder Publico, concretizados pela implementacéo de politicas publicas de incluséo
socio-territorial, e promocdo de direitos fundamentais. Nessa perspectiva 0s
programas de regularizacdo fundiaria e de provisdo de habitacdo de interesse
social compdem dever do Estado em relagcdo a promocéo do direito a moradia da
populacdo de menor renda, competéncia comum da Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal (art. 23, 11X, CF/88). O que por sua vez contribui com a efetivacdo
de objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (Art. 3°, I, lll e IV da
CF/88).

A regularizagdo fundiaria, como diretriz geral da politica urbana (Lei n°
10.257/2001, art. 2°, XIV) rompe, também, com uma certa l6gica de atuacédo do
Estado restrita ao exercicio do poder de policia em areas de assentamento
informal de interesse social. Ao contrario, a nova ordem legal exige que sejam
definidas normas com padrdes especiais para que se viabilize regularizacdo de
favelas, garantindo seguranca na posse daquela populacdo que tradicionalmente
foi alvo de acdes violentas de despejo.

Ainda segundo os valiosos ensinamentos de Eros Grau, “a propriedade dotada de
funcdo social, que ndo esteja a cumpri-la, ja ndo serd mais objeto de protecéo

21 GRAU, Eros Roberto. Funcdo Social da Propriedadesiftd Econdémico). In: FRANCA, R. Limongi
(coord.) Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Pabéraiva, 1977.
22\Ver GRAU, Eros Roberto. Direito Urbano. Sao PaRevista dos Tribunais, 1982, pg 240 a 245.
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juridica (...)". Isso siginifica que ndo ha fundamento juridico a atribuir direito de
propriedade ao titular do bem (propriedade) que n&o cumpri sua funcéo social.

No mesmo sentido, manifesta-se José Afonso da Silva que entende que a funcao
social é elemento estruturador do direito de propriedade, sendo por isso “elemento
qualifizcante na predeterminacdo dos modos de aquisi¢do, gozo e utilizacdo dos
bens™*.

O reconhecimento do direito & concess&o de uso especial para fins de moradia®
em imoéveis da Unido ocupados, bem como a consagracdo do abandono - assim
entendido como a ocorréncia de ocupacao por populacdo de baixa renda de area
aforada - como causa extintiva do aforamento?®.S&o exemplos das conseqiiéncias
do fato de que, diante do descumprimento da funcéo social, a propriedade publica
federal ou parte de seus atributos (como o direito de uso, ocupagéo, dominio util)
deixa de ser protegida juridicamente de forma integral. Originam-se direitos reais
agueles que exerceram a posse, que, cumpridos o0s requisitos legais, passam a
gozar de seguranca juridica da posse.

A promulgacdo da Lei n° 11.481, de 31 de maio de 2007 propiciou avangos na
consolidacdo da funcdo social como elemento norteador das acbes de
regularizacéo fundiaria de assentamentos de baixa renda em iméveis da Uniéo.

Os principios constitucionais referidos fundamentaram a redefinicAo da misséo
institucional, iniciada em 2003, da Secretaria do Patrimbnio da Unido (SPU),
responsavel pela gestdo dos imoveis publicos federais, ligada ao Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestdo. Cabe, portanto, a SPU “conhecer, zelar e
garantir que cada imovel cumpra sua funcao socioambiental, em harmonia com a
funcdo arrecadadora, em apoio aos programas estratégicos da Nac&o”’ Vale
ressaltar que a missdo redefinida expressa com clareza que a promocao do
cumprimento da funcdo social do patriménio da Unido envolve a harmonizacéo e a
conjugacéo de interesses diversos.

Especificamente no que se refere a garantia do direito social & moradia, destaca-
se que a definicdo da regularizagéo fundiaria e da urbanizacéo de areas ocupadas
por populagcdo de baixa renda como diretriz da politica nacional de
desenvolvimento urbano, considerando a situacdo socioecondmica da populacéo
e as normas ambientais (art. 2°, X1V, Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001), eleva
a regularizacdo a uma das prioridades do Governo Federal e, obviamente, da
atuacdo da SPU. Da mesma forma, a utilizac&o prioritaria de terras publicas para
habitacdo de interesse social, estabelecida como diretriz do Sistema Nacional de
Habitac&o de Interesse Social (art. 4°, 11, ¢, Lei n® 11.124/2005), também vincula a
acao da Secretaria, responsavel pela gestao das terras de propriedade da Uniéo.

23\/er: A ordem econdmica na Constituicdo de 1988erjmetacao e critica. SP, RT, 1990, p. 316.
24SILVA, José Afonso da. “Curso de Direito Constitugl Positivo”. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999,
pg. 286

> Regulamentado pela MP n 2.220/2001 e art. 22-Beila® 9.636/98.

25 Art. 103, IV do Decreto n° 9.760/46, alterado fedal1.481/2007.

27 Art. 10, 1, Portaria n° 232 de 03/08/2005, Regitodnterno da Secretaria de Patrimdnio da Unido.
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Ao mesmo tempo, a exigéncia de espacos institucionais para desenvolvimento das
atividades dos oOrgdos da Administracdo Publica Federal; a salvaguarda de
interesses de seguranca nacional e militares; a protecdo dos diferentes grupos
étnicos — cuja cultura, expressao, producdo e modo de vida constituem patrimdnio
cultural nacional ; a conservacdo ambiental; a exploracdo sustentavel de recursos
naturais estratégicos; os empreendimentos de infra-estrutura de energia e
transporte; a proliferacdo de ocupacdes e empreendimentos turisticos em praias,
ilhas, rios e lagoas sdo exemplos da diversidade de interesses sobre as terras da
Unido, muitas vezes em disputa, e que devem ser consideradas na analise sobre
gual a melhor destinacéo a ser dada a determinado imovel.

A possibilidade de arrecadagéo de receitas patrimoniais pelo uso dos iméveis da
Unido esta situada no ambito do cumprimento da funcdo social do patriménio
publico, garantindo-se a utilizagdo justa e razoavel desses imoveis. A utilizacdo
privada de um imével puablico, de acordo com sua vocagcdo para o0
desenvolvimento sustentavel da cidade, exige a cobranca financeira pela
utilizacdo desse patrimbnio, exceto em éareas cuja finalidade seja o
reconhecimento e garantia de direitos sociais e difusos, onde a utilizacdo sera
gratuita.

A funcéo social da propriedade rural é definida na Constituicdo (produtividade,
respeito ao meio ambiente e aos direitos do trabalhador) e da propriedade urbana,
ainda segundo a Constituicdo, deve ser estabelecido na lei do Plano Diretor
Municipal. A definicAo do cumprimento da funcdo social sempre tera como
componente a dimenséo local. Em muitos casos e, especialmente, em se tratando
do patrimoénio da Unido, sempre serdo ponderados, também, aspectos relevantes
do ponto de vista nacional na destinacdo desses bens.

Séo estratégias de gestdo do patriménio, o reforco a colaboracao federativa e a
consolidacdo da gestdo compartiihada — com outros oOrgdos federais, outras
esferas de governo e sociedade civil, especialmente as parcelas da populagéo
historicamente privadas do acesso a terra. Fator decisivo para concretizar usos
adequados ao interesse publico e em beneficio da coletividade.

3. Avancos no marco legal dos bens da Unido e o pas so-a-passo da
regularizacao fundiaria.

A regularizacdo fundiaria de interesse social®® dos iméveis da Unido tem sido

conduzida por meio da articulagdo de cinco eixos, integrando aspectos (i)
administrativos, (ii) cadastrais, (iii) urbanistico-ambientais, (iv) juridico-cartoriais e
(v) de gestdo democratica. Ao final, devem resultar na garantia plena do direito a
moradia digna como componente de cidades sustentaveis.

28 A : . T . .

A regularizagdo de interesse social em imoéveis dédJ)é entendida como aquela destinada para a
populacdo de menor renda - com rendimentos medsadgé cinco salarios minimos - nos termos da 2ei n
11.481, de 2007.e .
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Seguindo esses cinco eixos, 0 passo-a-passo da regularizacdo fundiaria dos
imoveis da Unido deve ser procedido de acordo com os principios da
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia), contemplando a participagdo dos beneficiarios finais na elaboracéo,
gestao e monitoramento dos programas e projetos de intervengdo na area.

No aspecto da gestdo democratica dos bens da Unido, a realizacdo de
audiéncias e consultas publicas, a formalizacdo de grupos de trabalho ou comité
gestores, a elaboracdo participativa de planos de trabalho, sdo ferramentas
importantes a disposicdo das Geréncias Regionais® e que permeiam todos os
outros eixos da acao.

Da mesma forma, a cooperacdo federativa e a gestdo compartilhada dos
programas de regularizacdo sdo 0s meios pelos quais o 6rgdo central e as 27
Geréncias Regionais do Patrimonio da Unido da SPU, em conjunto com
Municipios, Estados e Distrito Federal, buscam, de forma descentralizada e em
articulagdo com programas federais afins, promover a gestdo do patrimonio da
Unido, orientada pelo cumprimento da funcéo social da propriedade.

Cabe aqui lembrar que entidades privadas sem fins lucrativos que desempenham
relevante funcdo publica (universidades, associa¢cfes profissionais, movimentos
populares, ONGs etc.) ou 6rgdos auxiliares da Justica (como o Ministério Publico e
a Defensoria Publica, por exemplo), também s&o importantes parceiros dessa
politica.

No eixo dos procedimentos administrativos, situam-se tanto as decisfes e
tramites quanto o registro documental, especificos da Administrac&o. Inicia-se com
a manifestacdo de interesse atraveés do protocolo de pedido de regularizacdo em
nome dos interessados que podem ser pessoas fisicas (ex. moradores, familias)
ou pessoas juridicas (ex. associacbes, cooperativas, Prefeitura, Governo do
Estado, etc.), perante a SPU ou com a identificacdo da demanda pela propria
SPU. Esta fase inicial compreende o diagnostico do assentamento, a instrucéo e
analise processual, a escolha dos instrumentos de regularizagdo, a emissédo de
pareceres pelas Geréncias Regionais do Patriménio da Unido (GRPUs), a
autorizacdo da transferéncia de direitos sobre os imoveis a 0rgaos publicos e aos
beneficiarios finais, de forma individual ou coletiva.

No que diz respeito aos instrumentos de transferéncia de direitos sobre os imoveis
da Unido, a Lei n°® 11.481/2007 reconheceu a aplicabilidade da Concessao de Uso
Especial para Fins de Moradia (art. 22-A, Lei n°® 9.636/1998) e da Concessao de
Direito Real de Uso (CDRU), prevista no art. 7° do Decreto-lei n® 271/1967) como
importantes instrumentos de regularizacao fundiaria. Ampliou-se, também, o rol de
situacBes em que ha faculdade de aplicacdo da CDRU, incluindo associagdes e
cooperativas de interesse publico, bem como as comunidades tradicionais.

A cessdo de imoveis da Unido poderd se dar desta forma, sob o regime da
concessao de direito real de uso (CDRU), aplicavel inclusive aos terrenos de

29 A Secretaria do Patriménio da Uni&o é estrutupaataum 6rgéo central em Brasilia e Geréncias Reigo
do Patrimbnio da Unido localizadas uma em cadaas28 Estados brasileiros e Distrito Federal.
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marinha e acrescidos, dispensando-se o procedimento licitatorio para associacées
e cooperativas consideradas de interesse publico ou social, ou ainda de
aproveitamento econdmico de interesse nacional (alteragéo feita no art. 18, Il, 8
1°, da Lei n°® 9.636/98). A CDRU é concedida de forma resollvel, o que significa
gue, se ndo cumprida a finalidade expressa no contrato a que se destina a
concessao da area da Unido esta sera automaticamente extinta.

Além disto, em relacdo aos imdveis ocupados para fins de moradia ou nao
utilizados entregues pela SPU a 6rgdos da Administracdo Publica Federal,
havendo interesse publico na utilizacdo destes bens para fins de implantacdo de
programa ou acdes de regularizacdo fundiaria ou para titulacgdo em areas
ocupadas por comunidades tradicionais, a SPU fica autorizada a reaver o imével
por meio de ato de cancelamento da entrega (art. 7°, 8 5°e 86°, Decreto n°
9.760/46).

Em todos esses casos excetuam-se, na Lei, os bens iméveis da Unido que
estejam sob a administracdo do Ministério da Defesa e dos Comandos da
Marinha, do Exército e da Aeronautica, ainda que ocupados para utilizacao diversa
da finalidade dos 6rgdos. A Secretaria do Patriménio da Unido tem promovido
discussdes, caso a caso, com o Ministério da Defesa, a fim de garantir que todos
os imdéveis publicos federais tenham a destinacdo mais adequada ao cumprimento
de sua funcdo social. Ressalte-se, aqui, a existéncia de um Acordo de
Cooperacdo Técnica entre Exército, SPU e Ministério das Cidades, assinado em
2005 e prorrogado em 2007, com vistas a promover a regularizacao fundiaria das
areas sob jurisdicdo do primeiro e que estejam ocupadas por populacdo de baixa
renda.

Merece destaque, também, a alteracdo da Lei de LicitagBes, possibilitando a
dispensa de licitagcdo nos casos de alienacéo gratuita ou onerosa, aforamento,
concessao de direito real de uso, locacdo ou permissao de uso de bens imoveis
residenciais ou comerciais de ambito local (até 250 m?), destinados ou
efetivamente utilizados no &mbito de programas habitacionais ou de regularizacao
fundiaria de interesse social desenvolvidos por Orgdos ou entidades da
administragdo publica (art. 17, 1, alineas b, f e h da Lei n°® 8.666/1993)

A dispensa de licitacdo deve ser ratificada pela Secretaria do Patriménio da Unido
e sera possivel a partir das alteracdes da Lei 11.481/2007, para a transferéncia de
imoveis da Unido utilizados para fins de moradia ou comerciais locais inseridos no
ambito dos programas publicos acima descritos. Como ja mencionado sera cabivel
também a dispensa de licitagdo no caso de CDRU para associacbes e
cooperativas, quando caracterizado o interesse publico ou social.

O eixo da regularizacdo cadastral envolve os procedimentos para corrigir
discrepancias entre a realidade de ocupacdo da éarea e o0s sistemas de
informacdes sobre o patriménio da Unido. Comeca com o levantamento da
situacdo do imoOvel nos sistemas de cadastro da SPU, a existéncia de terceiros
inscritos como responsaveis pelo imovel e a existéncia de débitos pendentes
referentes a receitas patrimoniais.
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A SPU da publicidade ao inicio do programa de regularizagdo fundiéria a partir da
publicacdo de portaria declarando o interesse do servico publico para o imovel
ocupado. O imovel é, entdo, “gravado” como de interesse para Regularizacédo
Fundiaria inibindo, se for o caso, as cobrancas de receitas patrimoniais e
eventuais transferéncias.

Sédo cancelados os cadastros improprios existentes na area. Ficam os antigos
responsaveis ligados aos débitos passados, quando existentes, para que se
permita o cadastro do assentamento como um todo que, de acordo com as
alteragOes trazidas pela Lei n° 11.481/2007 ao art. 62 da Lei n® 9.636/1998, ndo
dependera da comprovacao do efetivo aproveitamento.

A regularizacdo cadastral estara completa quando os beneficiarios finais estiverem
registrados como responsaveis pelos iméveis regularizados nos sistemas da SPU.

As alteracdes trazidas pela Lei n° 11.481/2007 ao Decreto-lei n® 1.876/1981
ampliaram para familias com renda de até 5 salarios minimos a isencdo do
pagamento de foros, taxas de ocupacdo e laudémios, devendo a situacdo de
caréncia, agora, ser comprovada somente a cada 4 anos e ndo mais anualmente.
Anteriormente, tinham isencdo as familias com renda de até trés salarios minimos.

O eixo da regularizacdo juridica e cartorial compreende as transferéncias de
direitos sobre imoveis da Unido feitas no ambito administrativo e o0 seu registro em
cartorio de registro de imdéveis (CRI). Envolve o levantamento da situacdo dominial
do imovel ocupado, devendo ser feita a comprovacédo administrativa ou judicial do
dominio da Unido (condig&o para a utilizagdo de qualquer um dos instrumentos de
regularizacdo fundiaria). O dominio inconteste deve, entdo, ser registrado ou
averbado no CRI, a depender da existéncia ou ndo de matricula do imével. Neste
topico, € de se notar o avanco trazido pela alteragdo do art. 8°-A do Decreto n°
9.760/1946 pela Lei n° 11.481/2007, que possibilitou a celeridade do processo de
inscricdo da area de assentamento no CRI, por meio do auto de demarcacdo
administrativa®. At¢é 1973 a Unido registrava seus bens apenas
administrativamente, o que resultou em grandes diferencas entre as informacoes
disponiveis nos Cartérios e na SPU sobre iméveis da Unido. A partir de entéo,
passou a ser obrigatdrio o registro perante os Cartorios de Registros de Imoveis,
além da lavratura interna em livro proprio, o que ja tem forca de escritura publica.

Os contratos de transferéncia devem ser averbados na matricula, bem como, o
registro do projeto de parcelamento aprovado na Prefeitura, para que, apos
concluido o processo de regularizacdo, os titulos individuais ou coletivos possam
ser registrados.

Outra importante conquista garantida pela nova legislacao do patrimoénio da Uni&o
foi a gratuidade do 1° registro de direito real e averbacdo de construgéo

30 A Lei 11.481/2007 trouxe significativo avancoimoluir o artigo 18-A no Decreto 9760/64 possihititio

a demarcagdo administrativa de imoveis da Unida fias de regularizacdo fundiéria de interesseatoci
Esse é feito através de auto de demarcacéo asgetalGecretaria do Patriménio da Unido cuja igiou
serd detalhada no curso.
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residencial de até 70m2 em areas objeto de regularizacao fundiaria para familias
com renda mensal de até 5 salarios minimos, atraves da alteracdo da Lei n°
6.015/1973, com a inclusdo do art. 290-A.

Finalmente, o eixo da regularizacdo urbanistico-ambiental trata da necesséria
articulagdo entre a regularizacdo juridica e cartorial com a qualificacdo dos
aspectos fisicos do assentamento, o que inclui provisdo de infra-estrutura,
servicos, obras de urbanizacdo e adequacdo ambiental, conjugados aos aspectos
sociais dos projeto, compreendendo a mobilizacdo comunitaria.

Em sua maior parte, os procedimentos para regularizagdo urbanistica e ambiental
sdo responsabilidade dos parceiros da SPU no processo de regularizagdo. Nao
obstante, a Secretaria deve acompanhar o seu andamento, visto que alguns
aspectos sdo imprescindiveis para a finalizagdo da regularizagdo nos outros eixos
— a individualizacao dos cadastros e dos titulos, por exemplo, sera feita apds a
aprovacao do projeto urbanistico. Da mesma forma, o enderegcamento oficial €
importante para que se estabeleca a comunicacdo com 0s responsaveis pelos
imoveis.

4. Consideracdes Finais

Todos esses passos evidenciam a compreensdo de que a regularizacéo fundiaria
de iméveis da Unido ndo € entendida como a simples viabilizagcdo administrativa
da transferéncia de direitos sobre o imovel, mas sim, como procedimento que
operacionaliza uma politica publica, ao integrar os diferentes aspectos da
regularizacdo fundiaria. Isso evidencia, mais uma vez, a necessidade de gestado
compartilhada do patriménio da Unido, a fim de garantir plena efetividade nestas
acbes. Um dos instrumentos utilizados para garantir o entrelagamento das
Regularizagbes Fundiaria, Urbanistica e Ambiental, sdo os Termos de Cooperacao
Técnica firmados entre a SPU e os Municipios, com a participacdo de todos os
parceiros envolvidos.

Como se V&, a regularizacéo fundiaria em areas da Unido pressupde uma série de
procedimentos, muitos dos quais dependentes da atuacdo de diversos 0Orgaos.
Uma das caracteristicas intrinseca ao processo é que todos os atores envolvidos
nestas acdes trabalhem articuladamente e paulatinamente, dando continuidade
aos procedimentos ja iniciados e empenhando esforcos maximos para a
superacdo das mais diversas etapas em direcdo a regularizacao fundiaria plena.

A Secretaria do Patrimbnio da Unido tem buscado cumprir seu papel de garantir a
regularizacdo das ocupacdes nos imoveis sob sua administracdo, reconhecendo
gue este patriménio publico tem papel de destaque na efetivacdo do direito
fundamental & moradia assegurado a todos os cidaddos brasileiros pela
Constituicdo Federal de 1988, direito este entendido como fator decisivo para a
inclusdo socio-territorial, prevencdo aos conflitos fundiarios, bem como a
transformacéao das cidades brasileiras em cidades inclusivas e sustentaveis.
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Aula 11 -
Regularizacéo fundiéria de interesse social em area s privadas

Paulo Somlanyi Romeiro - Advogado da equipe de Direito a Cidade do Instituto
Pdlis e mestrando em direito urbanistico ambiental pela PUC-SP

1. Introducéo

O presente artigo tem como objetivo tratar elementos essenciais dos processos de
regularizacdo fundiaria de areas privadas. Desde j4 & importante esclarecer que
ndo nos deteremos nessa analise a regularizacdo de loteamentos irregulares, mas
de ocupacOes espontaneas situadas em areas privadas, pelo que trataremos com
maior énfase o instrumento do usucapido, principal instrumento de regularizacao
fundiaria dessa tipologia de area privada.

Conforme nos ensina Betania Alfonsin a “Regularizacdo fundiaria € o processo de
intervencao publica sob os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar
a permanéncia de populagbes moradoras de areas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitagdo, implicando acessoriamente
melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da

qualidade de vida da populacdo beneficiaria.”".

Devemos estar atentos ao carater curativo da regularizagdo fundiéria conforme
nos ensina o Jurista Edésio Fernandes para quem “Os programas de
regularizagdo tém uma natureza essencialmente curativa e ndo podem ser
dissociados de um conjunto mais amplo de politicas publicas, diretrizes de
planejamento e estratégias de gestdo urbana destinadas a reverter o atual padréo
excludente de crescimento urbano. Por um lado, é preciso ampliar o acesso ao
mercado formal a uma parcela mais ampla da sociedade, sobretudo, os grupos de
renda média-baixa, ao lado da oferta de subsidios publicos para as faixas da
menor renda. Por outro lado, é preciso rever os modelos urbanisticos que tém sido
utilizados, de forma a adapta-los as realidades socioecondmicas e a limitada
capacidade de acdo institucional das agéncias publicas. Nesse contexto, as
politicas de regularizacéo fundiaria ndo podem ser formuladas de maneira isolada
e necessitam ser combinadas com outras politicas publicas preventivas para
quebrar o ciclo de exclusdo que tem gerado a informalidade.®.

Considerando que se pretende analisar os processos de regularizacdo fundiaria
nos deteremos apenas pormenorizadamente e ndo trataremos dos instrumentos

¥ ALFONSIN, Betania de Moraes, Regularizacdo Fundiaria: Um Imperativo Etico da Cidade
Sustentavel — O Caso de Porto Alegre, O Direito a Cidade Trilhas Legais para o direito as cidades
sustentaveis, Max Limonad, S&do Paulo, 1999, p.163.

%2 FERNANDES, Edésio, A Natureza Curativa dos Programas de Regularizacdo, Regularizagéo da
Terra e Moradia. O Que é e Como Implementar. Instituto Pélis (Coordenacéo Executiva),
Publicacdo Caixa Econdmica Federal, Instituto Pélis, FASE. Acesso, Cidadania e Direitos
humanos, COHRE — Centro pela Direito a Moradia conta Despejos, Sdo Paulo, 2002, p. 21-22.
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de transferéncia entre particulares para regularizacdo de areas privadas quando
h& anuéncia do proprietario, tais quais a concessdo de direito real de uso, a
alienacdo, a doacdo, a dacdo ou o direito de superficie. No entanto é preciso
mencionar a possibilidade de utilizagdo dos mesmos, em que pese se tratarem de
casos raros que geralmente ocorrem apenas com a intervengao do Poder Publico.

2. O papel do Poder Publico na regularizacéo de are  a privada

O Poder Publico, especialmente o municipal, responsavel pela execucdo da
politica urbana (art. 182 da ConstituicAo Federal), tem um papel central em
processos de regularizacdo fundiaria independente de a area ser publica ou
privada.

A centralidade do papel do municipio nos processos de regularizacdo fundiéaria,
considerando seu papel constitucional de executor da politica urbana néo significa
gue os demais entes federativos, Unido, Estados e Distrito Federal, ndo tenham
qualquer responsabilidade em relacdo a politica de regularizacdo fundiaria,
especialmente quando se trata da regularizacdo das terras de seu dominio. O
artigo 23, IX da Constituicdo Federal estabelece como sendo competéncia
concorrente entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

IX - promover programas de constru¢do de moradias e
a melhoria das condicbes habitacionais e de
saneamento basico;

N&o resta duavida que, considerando que um dos componentes do direito a
moradia®® é a seguranca juridica da posse, a regularizacéo fundiaria é uma das
acoes que devem ser desenvolvidas por Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios a fim de promover a melhoria das condicdes habitacionais,
competéncia concorrente entre todos o0s entes que compdem a federagao
brasileira.

Esta centralidade decorre da condigcdo da regularizagdo fundiaria ser também
diretriz geral da politica urbana, assim definida pelo artigo 2° XIV do Estatuto da
Cidade:

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de éareas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacgao,
uso e ocupacao do solo e edificagdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais;

A diretriz geral da politica urbana estabelece critérios para a conducdo das
politicas nos municipios e define responsabilidades aos poderes publicos no

s Comentéario Geral n® 4 do Comité DHESC das Nacdes Unidas.
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sentido de, além de estabelecer politicas, realizar as a¢bes necessarias a
regularizar e urbanizar areas ocupadas por populacéo de baixa renda.

Com a consolidacédo do novo marco legal do direito urbanistico no Brasil, capitulo
da Politica Urbana na Constituicdo Federal e edicdo do Estatuto da Cidade, Lei
Federal 10.257/01, que consagra o direito as cidades sustentaveis (art. 2 1),
estabelece a regularizacéo fundiaria como diretriz geral da politica urbana (art. 25
XIV), e com o reconhecimento do direito a moradia como direito fundamental
previsto entre os direitos sociais do artigo 6° da Constituicdo Federal, os
assentamentos informais ndo mais devem estar sujeitos a acdo repressiva do
Estado ou omissédo deste, mas sim serem objetos de uma prestacdo positiva do
Estado no que diz respeito a sua regularizacdo e urbanizacdo com a decorrente
implantacéo de servigos publicos e equipamentos sociais.

Os assentamentos informais, considerando as novas regras que regem O
ordenamento juridico brasileiro, devem estar sujeitos a uma prestacéo positiva do
Estado no sentido de cumprir com os objetivos da nacdo brasileira de erradicar a
pobreza e a marginalizacdo (art. 3% lll da Constituicdo Federal), garantir o
cumprimento da funcdo social da propriedade (art. 5, XXIII da Constituicdo
Federal), o que, portanto, define a responsabilidade do Estado em promover a
regularizacdo fundiaria de assentamentos informais ocupados por populagdo de
baixa renda.

Interessante citar os ensinamentos do Professor Carlos Ari Sundfeld que
menciona, ao tratar das novas regras de direito urbanistico impostas pelo Estatuto
da Cidade, que: “A exigéncia de um ordenamento juridico que conduza a
regularizagédo fundiaria e urbanistica das ocupacdes populares existentes introduz
um condicionante novo transformador em nosso direito urbanistico. Até entdo a
incompatibilidade entre as ocupacgdes populares e a ordem urbanistica ideal tinha
como conseqiéncia a ilegalidade daquelas (sendo a supressao desse estado um
dever dos responséaveis pela irregularidade — isto € os proprios ocupantes). Com o
Estatuto da Cidade a equacéo se inverte: a legislacdo deve servir ndo para impor
um ideal idilico de urbanismo, mas para construir um urbanismo a partir dos dados
da vida real. Desse modo, o descompasso entre a situacao efetiva das ocupacoes
populares e a regulacdo urbanistica terd como consequéncia a ilegalidade desta
Gltima, e n&o o contrario.”*

O Poder Publico deve ser protagonista nas acoes de regularizagdo fundiaria no
sentido de cumprir seu papel constitucional de executor da politica urbana
conforme as diretrizes gerais previstas no artigo 2° do Estatuto da Cidade, nesse
sentido deve ter leis municipais que possibilitem a atuacdo da municipalidade em
regularizacdo fundiaria, estabelecer um planejamento com relacdo as areas que
devem ser regularizadas, ter uma estrutura administrativa para lidar com os

3 SUNDFELD, Carlos Ari . O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais, Estatuto da Cidade (Comentarios a
Lei federal 10.257/2001), coord. Adilson Dallari e Sérgio Ferraz, Malheiros, 22 edi¢do, S&o Paulo, 2002, p. 59-
60.
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processos de regularizagdo fundiaria, e criar condi¢cdes para adesdo ao Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei Federal n° 11.124/05), o que abre
a possibilidade de acesso aos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, que tem como uma de suas finalidades a regularizacédo fundiaria.

3. Usucapiédo e suas modalidades

O usucapido é o principal instrumento de regularizacdo fundiaria de ocupacodes
espontaneas situadas em areas privadas. No entanto, pode também ser utilizado
para regularizar loteamento irregular que ndo esteja implantado em uma Unica
gleba ou que tenha sua linha sucessoria interrompida, implantado de forma
diferente do projeto registrado no Cartorio de registro de Imdveis e/ou daquele
constante dos instrumentos de compra e venda. O usucapido tem origem no
direito privado e trata-se de “modo original de aquisicéo da propriedade individual
pela posse prolongada e qualificada™®.

Nesse sentido, o usucapido é a forma de aquisicdo da propriedade considerando o
tempo em que o ocupante do imOvel esteve em sua posse, desde que essa posse
tenha sido exercida segundo requisitos fixados em lei, dependendo da modalidade
de usucapido que se pretende utilizar. Trata-se, portanto, da aquisicdo do dominio
do imével pela posse sobre ele exercida.

Sdo0 modalidades de usucapido: o usucapido especial de imdvel urbano
(regulamentado pelos artigos 9 a 14 do Estatuto da Cidade), previsto
primeiramente na Constituicdo Federal de 1988 (art. 183); usucapiao especial rural
(art. 191 da Constituicdo Federal), usucapido extraordinario (art. 1.238 do Caodigo
Civil) e usucapido ordinario (art. 1.242 do Codigo Civil).

Faremos no proximo item uma analise pormenorizada do usucapido especial de
imovel urbano, inclusive de sua forma coletiva, pelo que nos deteremos no
momento apenas em descrever as demais modalidades de usucapiao previstas no
ordenamento juridico brasileiro.

O usucapiao especial rural tem assento no capitulo que trata da Politica Agricola e
Fundiaria e da Reforma Agraria na Constituicdo Federal, assim trata-se de instituto
gue, como o0 usucapido especial de imoével urbano, tem como fundamento a
necessidade da propriedade cumprir sua funcdo social. Nesse sentido s&o
requisitos do usucapido especial rural previsto no artigo 191 da Constituicdo
Federal: possuir como seu em zona rural, area ndo superior a 50 hectares, por
cinco anos ininterruptamente e sem oposi¢cdo a posse, desde que torne a terra
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia e ndo ser
proprietario de outro imével urbano ou rural.

% LOUREIRO, Francisco, Usucapido Coletivo e Habitacdo Popular, Direito & Moradia e Seguranca
Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e processos de gestdo, coord.
Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte, Férum, 2004, p. 83.
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Importante compreender que as modalidades de usucapido previstas no Cédigo
Civil sofreram alteragcdes com a revisdo que este diploma legal teve partir de 2002.
Conforme nos ensina o Professor Nelson Saule Junior “O denominado usucapido
extraordinario teve seu prazo reduzido de vinte para quinze anos (art. 1.238), em
se tratando de posse simples, e para dez anos “se 0 possuidor houver
estabelecido no imével sua moradia habitual, ou nele realizar obras ou servigcos de
carater produtivo” (paragrafo anico). O usucapido ordinario também teve seu prazo
alterado: para dez anos (art. 1.242), em se tratando de posse simples, e para
cinco anos “se o imovel houver sido adquirido, onerosamente, com base em
transcricdo constante do registro proprio, cancelada posteriormente, desde que
possuidores nele tiverem sua moradia, ou realizado investimento de interesse
social e econdémico” (paragrafo Unico).”*®

E possivel notar que as alteragdes constantes do Novo Cédigo Civil com relacéo
as modalidades de usucapido vém no sentido de reconhecer a necessidade da
propriedade atender a sua funcéo social uma vez que reduz os prazos em que a
posse é qualificada no sentido de cumprir com a fungéo social do imével seja para
a producéo seja para a moradia.

4. Usucapiao especial de imével urbano e afungdos  ocial da propriedade

O usucapido, como ja dito, tem sua origem no direito privado. No entanto, para
compreensdo do instituto do usucapido especial de imével urbano é preciso
entender que tal modalidade tem sua origem em nosso ordenamento juridico no
capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal e foi posteriormente
regulamentado pelo Estatuto da Cidade, lei federal que estabelece regras gerais
para a formulacdo e execucdo da politica urbana no Brasil. Nesse sentido “o
instituto deve ser interpretado a partir de principios constitucionais da propriedade
e sua funcao social e do direito & moradia™’.

No mesmo sentido ao tratar do usucapido especial de imével urbano em sua
forma coletiva afirma o Juiz de Direito Francisco Loureiro que “Nao ha porém,
como estudar a figura do usucapido coletivo criado pelo Estatuto da Cidade pela
lente individualista e liberal do velho direito civil, porque seu propésito ndo é
apenas de criar um novo modo de aquisicAo da propriedade imovel, mas,
sobretudo, o de ordenar a propriedade urbana, funcionalizando-a pela observancia
de principios urbanisticos voltados ao bem-estar da pessoa e da comunidade™®.

% SAULE JUNIOR, Nelson, A Protecéo Juridica da Moradia nos Assentamentos Irregulares, Sérgio
Antonio Fabris, Porto Alegra, 2004, p. 381.

¥ SCHAFER, Gilberto, Usucapi&o Especial Urbana: da Constituicio ao Estatuto da Cidade, Direito
a Moradia e Seguranca Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e
processos de gestao, coord. Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte, Férum, 2004, p.
112.

% LOUREIRO, Francisco, Usucapido Coletivo e Habitacdo Popular, Direito & Moradia e Seguranca
Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e processos de gestdo, coord.
Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte, Férum, 2004, p. 84.
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A politica urbana tem como objetivo estabelecido pelo texto constitucional ordenar
o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (art. 182). Considerando que 0 usucapido de que tratamos tem
sua origem no proprio capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal néo
resta davida de que tal modalidade tem como objetivo garantir o cumprimento da
funcdo social da propriedade de maneira a possibilitar o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade, pelo que seus requisitos formas de aplicagdo e
interpretacdo devem ter seu enfoque no direito urbanistico e na consecucédo das
diretrizes gerais da politica urbana previstas no artigo 2° do Estatuto da Cidade
(inciso XIV).

4.1 Requisitos do usucapido especial de imével urba  no

Os requisitos estabelecidos pelo artigo 9° para usucapido especial de imovel
urbano sdo exatamente 0os mesmos previstos no artigo 183 da Constituicdo
Federal, a saber: estar, como se fosse seu, na posse de area urbana n&do superior
a 250 metros quadrados por, nho minimo, cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, utilizar o imével para sua moradia ou de sua familia e néo ser
proprietario de outro imovel urbano ou rural.

A inovacédo do Estatuto da Cidade em relacdo ao usucapido previsto no artigo 183
da Constituicdo Federal é a possibilidade de utiliza-lo em sua forma coletiva, sobre
a qual trataremos adiante e a possibilidade prevista no paragrafo 3° do artigo 9° do
Estatuto da Cidade que “permite a sucessdo na posse do herdeiro legitimo, mas
exige que o herdeiro legitimo resida no imével por ocasido da sucess&o.”®

O paragrafo 2° do artigo 9° estabelece, uma vez considerando o0 usucapido
especial de imével urbano como instituto que pretende garantir o cumprimento da
funcdo social da propriedade e o direito a moradia do ocupante do imovel, que
este direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. Ou seja,
apenas sera possivel uma pessoa ser beneficiaria do usucapido especial de
imovel urbano uma Unica vez e sobre um Unico imével.

Importante mencionar que para fins de aplicacdo do usucapido especial de imovel
urbano ndo se deve considerar apenas os imdéveis situados em area urbana de
acordo com o disposto em legislacdo municipal, mas sim aqueles que situados em
area rural ou de preservacdo ambiental tenham caracteristicas de imével urbano,
ou seja, sua tipologia ser de imovel urbano.

Ndo ha qualguer impedimento na aplicacdo do usucapido especial de imovel
urbano em area de risco ou area de preservacdo ambiental, uma vez que o que se
discute nas acbGes de usucapido € o preenchimento ou ndo dos requisitos
dispostos no artigo 9° e ndo a caracteristica urbanistica ambiental da area. No
entanto se imovel privado ocupado por populacdo de baixa renda estiver situado

¥ ROCHA, Silvio Luis Ferreira da, Funcéo Social da Propriedade Publica, Malheiros Editores, S&o
Paulo, 2005, p. 100.
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em area de risco ou de preservacao ambiental esses devem ser objeto de politica
publica que garanta o exercicio do direito & moradia dessa populacdo em outro
local. No mesmo sentido nos ensina o Professor Nelson Saule Junior ao tratar
desses casos afirma que “Caso ndo seja adequado o local para fins de moradia,
por se tratar de area de risco ou por ser necessario para preservacao ambiental, o
Poder Publico terd que assegurar uma outra moradia para a populacdo
beneficiada pelo Usucapido Urbano, como forma de compensar a leséo ao direito
A moradia e, neste caso, também ao direito de propriedade. Esta medida deve ser
resultado de um levantamento destas ocupacdes pelo Poder Publico, como meio
de planejar a forma mais adequada de intervir nestas areas, como a de remover a
populacdo de areas de risco e assegurar uma alternativa de moradia para essa
populacdo. Por isso, é fundamental a constituicAo de um programa de
regularizagdo fundiaria e a adogdo conjugada com outros instrumentos como as
Zonas Especiais de Interesse Social, nas cidades onde for elevado o nimero de
areas urbanas privadas, consideradas de risco ou de preservacdo ambiental,

suscetiveis de Usucapido Urbano.”.

Cumpre esclarecer ainda a possibilidade de utilizacdo da acdo de usucapido
especial de imovel urbano plarima, ndo se trata de outra modalidade de
usucapido, neste caso a modalidade é a mesma da ac&o de usucapido especial
de imovel urbano individual, no entanto, utiliza-se para facilitar o processo a acéo
judicial pldrima.

Esta acdo geralmente é utilizada quando um grupo de individuos ocupa uma
mesma area sendo possivel identificar o lote de cada um. A utilizacao das a¢des
plirimas no caso de ocupantes de uma mesma &rea privada facilita a
regularizacédo fundiaria uma vez que sao incluidos varios requerimentos em uma
Unica acado, sendo necessario, assim, o acompanhamento de uma Unica acédo no
judiciario para solucéo de varios casos individuais.

4.2 A forma coletiva da acao de usucapiao especial de imével urbano

O artigo 10 do Estatuto da Cidade inova a Constituicdo Federal com relagdo ao
usucapido de imovel urbano ao prever a possibilidade de usucapir areas urbanas
coletivamente, instituindo, portanto, em nosso ordenamento juridico o usucapiao
coletivo.

Desde ja cumpre ressaltar que o usucapido coletivo ndo representa uma nova
modalidade de usucapido mas “espécie de usucapido constitucional urbano, com
o0 escopo de viabilizar situacdes faticas de dificil solucdo.™*.

9 SAULE JUNIOR, Nelson, A Protecao Juridica da Moradia nos Assentamentos Irregulares, Sérgio
Antonio Fabris, Porto Alegra, 2004, p. 385.

*I LOUREIRO, Francisco, Usucapido Coletivo e Habitacdo Popular, Direito & Moradia e Seguranca
Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e processos de gestao, coord.
Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte, Férum, 2004, p. 94.
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Da mesma forma que com o0 usucapido especial de imovel urbano individual
previsto no Estatuto da Cidade a interpretacdo acerca da modalidade coletiva do
usucapido deve levar em conta a funcdo social da propriedade e o direito a
moradia tendo, pelo que “Toda interpretacdo dos arts. 10 a 14 do Estatuto da
Cidade, portanto, deve ser voltada a examinar o usucapido como mecanismo de
regularizacdo fundiaria e, sobretudo, de reorganizacéo urbanistica.”*.

Nosso entendimento, além da otica da reorganizacdo urbanistica, € que o instituto
do usucapido deve ser interpretado, principalmente, sob a otica da funcédo social
da propriedade e do direito a moradia (artigo 6° da Constituicdo Federal).

S&o requisitos do usucapido coletivos que se diferenciam do individual: o imével
ser maior de duzentos e cinquenta metros quadrados, estar ocupado por
populacdo de baixa renda, onde nao for possivel identificar os terrenos ocupados
por cada possuidor.

Sobre o requisito que estabelece que limita a legitimidade ativa para a propositura
da acao de usucapido coletivo a populacédo de baixa renda, “Embora ndo explicite
o legislador — e nem seria conveniente que o fizesse — o conteldo da expressao,
entende-se abranger a camada da populacdo sem condicbes econdmicas de
adquirir , por negécio oneroso, simples imével de moradia™. Nota-se que tal
entendimento apenas reforca a afirmacédo de que o usucapiao especial de imével
urbano seja na sua forma coletiva seja na individual tem como objetivo o
cumprimento da funcdo social da propriedade e a garantia do direito a moradia.

Sobre o requisito da impossibilidade de identificar os terrenos ocupados por cada
possuidor, segundo os ensinamentos de Silvio Luis Ferreira da Rocha: “Esta
impossibilidade é relativa e ndo absoluta, pois, como regra, sempre € possivel
identificar tais areas e o respectivo possuidor. Deve prevalecer o entendimento de
gue a usucapido urbana coletiva € possivel naquelas areas onde o adensamento
habitacional impede a delimitacdo satisfatoria do ponto de vista visual e
urbanistico™”. Tal entendimento nos parece correto pois reconhece o objetivo do
proprio instrumento do usucapido coletivo de possibilitar aqueles que vivem nas
situagbes de maior adensamento, terem suas moradias regularizadas e portanto a
seguranca juridica da posse.

No mesmo sentido nos ensina Francisco Loureiro ao tratar do mesmo tema: “A
idéia do legislador foi de alcancar aquelas situaces em que pode haver posse
materialmente certa, mas seu objeto é fluido, as divisas movedicas e,
principalmente, o perfil urbanistico indesejavel. Encaixam-se nessa situagdo acima
aludida as chamadas favelas, ou outros nucleos habitacionais semelhantes ndo
dotados de planejamento ou de servicos publicos essenciais, em que o0s

*2 |dem, p. 84.

3 1dem, p. 95.

* ROCHA, Silvio Luis Ferreira da, Funcéo Social da Propriedade Publica, Malheiros Editores, S&o
Paulo, 2005, p. 100.
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moradores tém posse material certa de seus barracos, ou de pequenas casas de
alvenaria, mas dado o caos urbanistico das vielas e a propria precariedade das
construcdes, estd a ocupacdo individual sujeita a constantes alteracoes
qualitativas e quantitativas.”*.

Em seguida prosseguindo em sua argumentacdo afirma que “Em outras palavras,
viu o legislador a posse sobre nucleos urbanisticamente desorganizados como
uma pluralidade de poderes de fato sobre um mesmo bem (tomado o nicleo em
sua totalidade).”®.

Outra inovagéo do usucapido coletivo é a trazida pelo paragrafo 1° do artigo 10 do
Estatuto da Cidade que possibilita ao possuidor, para fins de contagem do prazo
de cinco anos de posse, desde que seja ininterrupta, somar a posse de seu
antecessor. Tal inovacdo aponta claramente para a possibilidade de comprovacéao
da posse de forma coletiva, ou seja, uma vez que € possivel somar a posse do
antecessor para fins de contagem do prazo de tempo da posse do usucapido
coletivo, ndo interessa de fato se aquele possuidor utiliza o imével a mais de cinco
anos para moradia, e sim se aquele imével esta sendo utilizado para moradia mais
de cinco anos ininterruptamente. Considerando o mercado informal de terras
existente em assentamentos informais tal possibilidade, além de facilitar o
exercicio do direito a moradia facilitando a comprovag¢do do tempo de posse, faz
justica ao permitir ao adquirente de boa fé de imével de terceiro ndo proprietario,
pleitear seus direitos por meio do usucapiao coletivo.

O artigo 12 do Estatuto da Cidade estabelece como sendo parte legitima para
propositura da acdo de usucapido especial de imoével urbano o possuidor,
isoladamente ou em litisconsoércio originario ou superveniente, 0s possuidores, em
estado de composse ou, como substituto processual, a associacdo de moradores
da comunidade, regularmente constituida, com personalidade juridica, desde que
explicitamente autorizada pelos representados.

A autorizacéo dos representados de que depende a associacdo de moradores da
comunidade para poder propor acdo de usucapido especial de imével urbano pode
ser concedida mediante realizacdo de assembléia geral da entidade, devendo
esta autorizagcdo constar na ata da assembléia ou ser feita individualmente por
cada um dos moradores. (PAULO, vc concorda??)

A sentenca do usucapido especial de imével urbano atribuira igual fracdo ideal de
terreno a cada possuidor, independentemente da dimenséo do terreno que cada
um ocupe, as fracdes poderéo ser diferenciadas caso haja acordo escrito entre 0s
conddéminos (paragrafo 3° do artigo 10 do Estatuto da Cidade). Importante

*> LOUREIRO, Francisco, Usucapido Coletivo e Habitacdo Popular, Direito a Moradia e Seguranca
Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e processos de gestao, coord.
Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte, Férum, 2004, p. 96.

*® |dem, p. 97.
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esclarecer que as fracOes ideais ndo poderdo corresponder a areas superiores a
duzentos e cinquenta metros quadrados.

A sentenca criara condominio especial indivisivel ndo sendo passivel de extin¢éo,
salvo deliberacdo favoravel tomada por, no minimo, dois tercos dos condéminos,
no caso de execucdo de urbanizacdo posterior a constituicdo do condominio.
Segundo Silvio Luis Ferreira da Rocha “Este condominio foi criado com o
propésito de viabilizar a reurbanizacdo dessas areas de modo a melhorar as
condi¢cdes habitacionais da populacdo favelada. O condominio deve perdurar
enquanto nado for executado o projeto de urbanizacdo, pois o0 projeto de
urbanizacdo poderia ter sua execucao dificultada se fosse permitida apenas a
usucapido individual.”*’.

5. Estratégia para implementagcdo de medidas juridic as visando a
regularizacéo fundiaria de assentamentos informais em areas privadas

A regularizacdo fundiaria de areas privadas ocupadas por populacdo de baixa
renda, que passa na maioria dos casos pela propositura de acdo de usucapido,
gualquer que seja sua modalidade, depende da realizacdo de etapas
fundamentais para chegar ao objetivo final de registro da sentenca no Cartorio de
Registro de Imoveis.

O aspecto social € central no processo de regularizagcédo fundiaria uma vez que,
uma das diretrizes gerais da politica urbana a gestdo democréatica da cidade
(artigo 2°, Il do Estatuto da Cidade), que estabelece que a populagdo deve
participar em todos as etapas da formulacéo a execucao de programas e projetos
da administracdo, bem como considerando a necessidade de participacdo da
populacdo beneficiada para o sucesso e sustentabilidade da regularizacéo
fundiéaria.

Nesse sentido o processo se inicia com definicho das formas de gestédo
democratica do processo de regularizacédo fundiaria estabelecendo-se canal direto
de comunicac¢ao com a comunidade e definicdo coletiva da forma como se dar&o a
representacdo e tomada de decisbes dos beneficiarios no processo de
regularizacéo fundiaria, recomenda-se a instalacdo de um Conselho Gestor com
representantes do Poder Publico e da populacdo beneficiada para tomada de
decis&o no decorrer do processo.

No processo de regularizacdo fundiaria é fundamental que a populacdo
beneficiada seja informada e tenha conhecimento prévio de cada acéo que sera
realizada. Nesse sentido, ainda no inicio do processo , a populagdo beneficiada
devera passar por formacdo em temas como a politica urbana, seus direitos em
relacdo a area e, obviamente sobre cada etapa do processo de regularizacdo
fundiaria que se inicia.

*" ROCHA, Silvio Luis Ferreira da, Funcéo Social da Propriedade Publica, Malheiros Editores, S&o
Paulo, 2005, p. 104.
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Concomitantemente poderéo ser elaborados o cadastramento social da area, com
a caracterizacao socioeconémica dos seus moradores, a caracterizagdo fundiaria
do assentamento, sua caracterizacao fisica por meio da elaboracdo de memorial
descritivo e levantamento planialtimétrico cadastral (LEPAC), que levardo ao
projeto de regularizacdo fundiaria da area. E fundamental que no processo de
elaboracdo do cadastro social da area seja feita a colheita dos documentos
necessarios a propositura da acédo de usucapiao.

Tendo sido realizadas a caracterizagcéo social, fisica e fundiaria da area devera ser
definida com a participagdo da comunidade beneficiada a modalidade de agéo de
usucapido que serd utilizada. A partir dai, com os documentos recolhidos, deveréo
ser instruidos 0s processos ou 0 processo de usucapido na modalidade adequada
a situacdo. A Defensoria Publica do Estado pode ser um importante parceiro do
municipio para propositura e acompanhamento das acfes de usucapido, para o
gue podera ser firmado convénio entre a municipalidade e a Defensoria Publica
para realizacdo de processos de regularizacao fundiaria.

Durante todo o processo de tramitacdo da acdo de usucapido a comunidade
beneficiada devera ser informada do seu andamento. Ao final, apds transitada em
julgado, ou seja, tendo sido esgotadas todas as possibilidades de recursos, a
sentenca deverd ser levada a registro no Cartério de Registro de Imdveis
competente.

5.1 As Zonas Especiais de Interesse Social e as obr  as de urbanizacgéo

Apesar da demarcacédo da area como Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS
nao ser fator determinante para o éxito na acdo de usucapido, uma vez que
preenchendo os requisitos para reconhecimento do direito ao usucapido, pouco
importa se a éarea estd gravada como ZEIS. Esta demarcagéo, todavia, €
importante para que se tenha clareza ndo s6 do direito da comunidade a
propriedade por meio do usucapido, mas do manifesto interesse publico em
regularizar a area.

A Zona Especial de Interesse Social “¢é uma zona urbana especifica, que pode
conter areas publicas ou particulares ocupadas por populacdo de baixa renda,
onde ha interesse publico de promover a urbanizacdo ou a regularizacdo
urbanistica e juridica, sendo utilizadas para habitacdo de interesse social, para
salvaguardar o direito a moradia”. Ou seja, a demarcacao de area como ZEIS na
legislacdo municipal significa que os moradores tém direito a regularizacao
fundidria da area e ha interesse publico na regularizagdo e urbanizacdo do
assentamento.

Nesse sentido, considerando que a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda € uma das diretrizes gerais da politica
urbana e a demarcacdo de area como ZEIS significa que tal area conforme a
legislacdo municipal deve ser regularizada e urbanizada. Nos casos de inércia do

60



61

municipio em realizar agBes necessarias para regularizar e urbanizar a area tais
direitos poderdo ser pleiteados por meio de acao civil publica de obrigacdo de
fazer para obrigar a municipalidade a proceder obras de urbanizacéo e a acdes
necessarias a propositura das a¢des de usucapiao.

Segundo Céssio Scarpinella Bueno ao tratar especificamente da acédo civil publica
e da ordem urbanistica “O papel a ser desempenhado pela acdo civil publica
voltada a protecdo da ordem urbanistica € o de dar efetivo cumprimento as
diversas normas de conteido material previstas no Estatuto da Cidade e,
evidentemente, em outros diplomas legislativos federais, estaduais, distritais ou
municipais que digam respeito a ordem urbanistica.”*®. Nesse caso as normas de
conteudo material as quais se deveriam dar cumprimento € a regularizacdo
fundiaria prevista no Estatuto da Cidade como diretriz geral da politica urbana e a
legislacdo municipal que instituir a ZEIS e determinar sua regularizacdo e
urbanizacdo que pode se tratar do Plano Diretor ou de lei municipal especifica.
Trata-se de um importante instrumento para obrigar 0 municipio a realizar as
obras de urbanizacdo em areas ocupadas por populacao de baixa renda.

6. Consideracdes finais

A partir da andlise relativa a regularizacao fundiaria de areas privadas ocupadas
espontaneamente por populacdo de baixa renda € possivel reafirmar a total
responsabilidade do Poder Publico, especialmente o municipal, por ser o
responséavel pela execucdo da politica urbana, em criar as condi¢cdes necessarias
para regularizar e urbanizar essas areas.

Outro ponto de fundamental importancia para compreensdo desse processo, €
acerca do olhar que deve ser langado sobre o instituto do usucapidao, em especial
sobre o usucapido especial de imovel urbano, olhar que deve necessariamente
estar pautado pela necessidade da propriedade cumprir com sua funcéo social e a
garantia do direito a moradia previsto como direito social pelo artigo 6° da
Constituicdo Federal, além das diretrizes gerais previstas no artigo 2°do Estatuto
da Cidade, em especial a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas
ocupadas por populacéo de baixa renda (inciso XIV).

Por fim, quanto ao processo de regularizagdo fundiaria em si, além da
compreensdo da centralidade do trabalho social nesse processo, € fundamental
gue sua conducéo esteja pautada pela diretriz da gestdo democratica da cidade e
da participacdo popular, sendo garantida a participacdo da populagédo beneficiada
em todas as etapas do processo, principalmente no que diz respeito ao processo
de tomada de decisfes estratégicas.

*® BUENO, Cassio Scarpinella, ac¢do Civil Publica e Estatuto da Cidade (arts. 55 a 57), Estatuto da
Cidade (Comentérios a Lei federal 10.257/2001), coord. Adilson Dallari e Sérgio Ferraz, Malheiros, 22 edigao,
Sao Paulo, 2002, p. 405.

61



62

Referéncias bibliograficas

ALFONSIN, Betania de Moraes, Regularizacdo Fundiaria: Um Imperativo Etico da
Cidade Sustentavel — O Caso de Porto Alegre, O Direito a Cidade Trilhas Legais
para o direito as cidades sustentaveis, Max Limonad, Sao Paulo, 1999.

BUENO, Cassio Scarpinella, accéo Civil Publica e Estatuto da Cidade (arts. 55 a
57), Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei federal 10.257/2001), coord. Adilson
Dallari e Sérgio Ferraz, Malheiros, 22 edigdo, Sao Paulo, 2002.

FERNANDES, Edésio, A Natureza Curativa dos Programas de Regularizacao,
Regularizagédo da Terra e Moradia. O Que é e Como Implementar. Instituto Polis
(Coordenacédo Executiva), Publicacdo Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis,
FASE. Acesso, Cidadania e Direitos humanos, COHRE — Centro pela Direito a
Moradia conta Despejos, S&o Paulo, 2002.

LOUREIRO, Francisco, Usucapido Coletivo e Habitacdo Popular, Direito a Moradia
e Seguranca Juridica da Posse no Estatuto da Cidade, diretrizes, instrumentos e
processos de gestéo, coord. Betania Alfonsin e Edésio Fernandes, Belo Horizonte,
Forum, 2004.

ROCHA, Silvio Luis Ferreira da, Funcao Social da Propriedade Publica, Malheiros
Editores, S&o Paulo, 2005.

SCHAFER, Gilberto, Usucapido Especial Urbana: da Constituicdo ao Estatuto da
Cidade, Direito & Moradia e Seguranca Juridica da Posse no Estatuto da Cidade,
diretrizes, instrumentos e processos de gestdo, coord. Betania Alfonsin e Edésio
Fernandes, Belo Horizonte, Forum, 2004

SAULE JUNIOR, Nelson, A protecéo juridica da moradia nos assentamentos
irregulares, Sérgio Anténio Fabris Editor, Porto Alegre, 2004.

SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais, Estatuto

da Cidade (Comentarios a Lei federal 10.257/2001), coord. Adilson Dallari e Sérgio
Ferraz, Malheiros, 22 edi¢cdo, Sao Paulo, 2002.

62



63

Aula 12 —

Regularizacéo fundiéria de interesse social de lote  amentos e conjuntos
habitacionais

Cristiane Siggea Benedetto — Advogada, consultora juridica na area de
Regularizagdo Fundiaria. Coordenadora do modulo Il — Regularizacdo Fundiaria
Plena - Curso a Distancia de Acesso a Terra Urbanizada promovido pelo
Ministério das Cidades em parceria com a Universidade Federal de Santa Catarina

Gabriel Ismael Folgado Blanco - Advogado, consultor juridico nas areas de
Regularizagdo Fundiaria, Urbanismo e Meio Ambiente

| - Introducéo

O sistema juridico brasileiro conta atualmente com mecanismos de indugédo de
politicas de controle de uso e ocupacéo do solo que estdo sendo implementadas
pelos Municipios, com mais énfase, desde a promulgacédo do Estatuto da Cidade.
Tais mecanismos tém se mostrado fundamentais para o desenvolvimento de uma
politica urbana adequada, independente das caracteristicas locais onde ela for
inserida.

O poder publico municipal tem competéncia constitucional para protagonizar o
planejamento do seu territorio urbano e realizar acbes que possam reordenar e
regularizar as situacbes de irregularidade territorial. Dentre essas acdes, a
regularizacéo fundiaria, como uma das diretrizes gerias da politica urbana nacional
assim definida no artigo 2° do estatuto da Cidade (inciso XIV), é imprescindivel
para legalizacédo de situacoes irreversiveis.

De fato, € recomendavel que, além da institucionalizagéo de politicas e programas
de regularizacdo fundiaria na esfera municipal, haja delimitacdo de areas
passiveis de regularizacdo fundiaria no Plano Diretor ou em lei propria. Também
indicado que essas areas sejam gravadas como zonas especiais de interesse
social - ZEIS, considerando a situacdo socio-econdmica da populacdo local e a
legislacdo ambiental incidente, com estabelecimento de normas especiais de
parcelamento, uso e ocupacao do solo para esses casos.

O presente artigo tera como foco a regularizagédo fundiaria de interesse social de

loteamentos irregulares e clandestinos inseridos em areas privadas e de conjuntos
habitacionais irregulares produzidos pelo poder publico.
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Nesse sentido, € recomendavel que o Municipio possua previsao legal de
regularizacéo fundiaria de loteamentos irregulares e clandestinos e de conjuntos
habitacionais irregulares quando presente o interesse social, sendo recomendavel
a indicacdo dessas areas como ZEIS, principalmente para que normas proprias
facilitadoras da regularizagdo desses empreendimentos possam ser
estabelecidas.

Importante destacarmos que as formas classicas de parcelamento do solo urbano
encontram-se definidas na Lei 6766/79, que prevé o loteamento ou
desmembramento como modalidades de divisdo de terras. O parcelamento do
solo urbano é a mais importante etapa do processo de urbanizagdo, por meio do
gual o desenho urbano se define, com localizacdo dos lotes, do sistema de
circulagdo, das areas publicas comuns para implantacdo de equipamentos
comunitarios e urbanos e das areas verdes.

Apenas a titulo de curiosidade, importante citar a existéncia dos condominios e
dos loteamentos fechados que ndo se encontram, todavia, inseridos na lei federal
de parcelamento do solo (6766/79).

No nosso ordenamento juridico, existem duas espécies de condominio: o
tradicional previsto no Codigo Civil (art. 1314 e seguintes) e o especial regido pela
Lei n° 4.591/64. As diferencas béasicas entre ambos sdo as seguintes: no
condominio tradicional, toda a coisa fica sujeita ao regime comum, ndo havendo
como ser cogitada a propriedade individual nem a sua divisdo, a sua extenséo
incide sobre a integralidade da coisa. No condominio especial, também chamado
de condominio horizontal, existe a divisdo das partes autbnomas, além das partes
comuns relativas a todos os condéminos/proprietarios.*®. Legalmente, o
empreendimento ocupa toda a area descrita do lote que ndo se altera, havendo
apenas uma subdivisdo interna que nédo afetara o restante da Cidade.

Por sua vez, a figura do loteamento fechado, que ndo encontra previsao legal na
Lei Federal de parcelamento do solo, vem sendo implantado no Brasil inteiro sem
gue haja uma normativa adequada para esse tipo de empreendimento. O
loteamento fechado possui caracteristicas bem diferentes do loteamento
convencional, pois as areas de dominio publico passam a ter utilizacdo privativa
dos seus moradores. Muitos Municipios aprovam loteamentos convencionais que
posteriormente sdo fechados passando a ter aparéncia de condominios, quando
de fato ndo o sd0>. Os grandes problemas desses empreendimentos sdo: a
auséncia de legislacdo que os regulem; a condicdo das areas publicas (viario,
areas de uso comum e areas de uso institucional) que ficam internas e séo
utilizadas somente pelos moradores, representando uma perda para o restante da

49 Soares, Danielle Machado. Condominio de Fato; Incidéncia do Principio da Autonomia Privada
nas Rela¢des Juridicas Reais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999)

%0 Boletim Anoreg-SP n° 389 de 16/05/2006. Ac6rdéo do Conselho Superior da Magistratura, TJSP,
Apelacéo n° 482-6/0
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cidade; a polémica da cobranca de IPTU sobre as areas publicas que passam a
ter uso privado; além dos enclaves urbanisticos e sociais que tal tipo de
loteamento representa, muitas vezes causando prejuizos a circulacéo do transito e
ao planejamento da cidade.

Il — A Regularizacdo Fundiaria de loteamentos de in  teresse social

Dados obtidos no ltimo censo realizado pelo IBGE no ano de 2001°*, apontam
para uma triste realidade nacional: mais da metade dos municipios brasileiros
possui em seu perimetro urbano ocupac¢fes consolidadas caracterizadas por
loteamentos irregulares e clandestinos. Normalmente esses loteamentos séo
carentes de infra-estrutura basica e a sua populacdo predominante é de baixa e
média renda.

Enfrentar a producéo da irregularidade é um grande desafio, pois as suas causas
estdo relacionadas com a pobreza, distribuicdo de renda, valorizagcdo e
especulacdo imobiliaria e altos valores dos terrenos regulares existentes nas
cidades entre outros fatores. Assim, necessario, além de regularizar, induzir o
mercado imobilidrio formal a produzir lotes compativeis com a renda das
populacdes menos favorecidas.

A legislacdo que regula o parcelamento do solo urbano e estabelece regras gerais
para sua implantacdo na esfera federal, como jA mencionado, € a Lei 6766/79.
Para o jurista Hely Lopes Meirelles “loteamento urbano é a divisdo voluntaria do
solo em unidades (lotes) com abertura de vias e logradouros publicos, na forma da
legislacdo pertinente, este se distingue do desmembramento, que é a simples
divisdo da area urbana ou passivel de urbanizacdo, com aproveitamento das vias

publicas existentes™?.

Um loteamento é legal se a sua planta e o seu projeto forem aprovados pelos
orgdos municipais competentes e ele for implantado de acordo com o projeto
aprovado, sempre respeitando o cronograma de obras a fim de evitar situagdes de
irregularidade. Também necessario que este loteamento aprovado seja registrado
no Cartério de Registro Imobiliario local.

Antagonicamente, a ilegalidade dos loteamentos se da quando constatada
irregularidades na fase da sua implantacdo ou quando este for implantado
clandestinamente a revelia do poder publico. Para cada uma dessas duas
tipologias, serdo abordadas as suas defini¢cdes, as possibilidades de regularizagéo
e como o poder publico deve proceder quando tomar conhecimento de situacdes

aqui tipificadas.

*L Sitio do IBGE - http://www.ibge.gov.br/home/
2 Meirelles, Hely Lopes: Direito Municipal Brasileiro, Sd0 Paulo, Editora Revista dos Tribunais,

1981
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Procedimentos de reqularizacdo fundiaria de loteame ntos irrequlares

Para definicdo do procedimento que pode ser adotado para a regularizagcdo de um
loteamento irregular, importante a identificagdo do tipo de irregularidade e a sua
natureza que pode ser juridica e/ou urbanistica.

Um loteamento sera considerado irregular se ele for aprovado pela Prefeitura e for
implantado em desacordo com o Projeto aprovado, ou ndo respeitar 0 cronograma
de obras ou néo for registrado no Cartério de Registro de Imoveis local.

Assim, a irreqularidade juridica _ ocorre se um loteamento aprovado pela
Prefeitura néo for registrado no Cartorio de Registro de Iméveis local, no prazo de
180 dias a contar da data da sua aprovacdo, sendo responsavel por este ato o
empreendedor que solicitou a aprovacdo do loteamento. A pena imposta ao
descumprimento deste prazo é a caducidade do alvara de aprovacao do projeto,
prevista no artigo 18 da Lei 6766/79.

Ocorrendo o transcurso desse prazo, o Registro de ImoOveis devera recusar o
registro do loteamento, exigir a renovagcdo do antigo ou a apresentacdo de um
novo alvarda de aprovagdo do projeto. A auséncia do registro imobiliario do
empreendimento é fator de impedimento para que se inicie a venda dos lotes, que
nao poderdo ter as suas matriculas individualizadas. Nessa hipétese ndao ha que
se falar em direito adquirido, caduco o alvara, estard o projeto sujeito a nova
analise, se nesse interim ocorreu mudanca na legislacdo, devera ser o
empreendimento analisado a luz do novo ordenamento.

A irreqularidade urbanistica __ normalmente ocorre na fase de implantacdo de um
loteamento aprovado pelo poder publico, nas seguintes hipoteses: quando houver
descumprimento do cronograma de obras; quando as obras executadas estiverem
em desacordo com o projeto aprovado e as especificacdes técnicas ou quando a
implantacdo do sistema viario e dos lotes ndo respeitar a planta aprovada. Nesses
casos, o empreendedor responsavel estara sujeito a ser penalizado com multas,
caducidade do alvar4 de aprovacdo, embargos da obra e até mesmo com a
decretacdo de irregularidade do parcelamento pelo poder publico local.

Por Obvio que cada caso devera ser analisado a luz da legislacdo incidente,
devendo sempre ser considerada a gravidade dos fatos, podendo a
Municipalidade fazer acordo com o empreendedor e estabelecer prazo para que o
mesmo possa sanar as irregularidades constatadas.

Todavia, dependendo da gravidade da situag&o, a Municipalidade podera, desde a
sua identificagcdo, decretar a irregularidade do loteamento, por despacho da
autoridade municipal responséavel pela aprovacgéo e fiscalizagdo do parcelamento
do solo dependendo da divisdo de competéncias de cada Prefeitura (diretor do
departamento, Secretario da pasta ou até mesmo pelo Prefeito).
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Imprescindivel que a decretacdo da irregularidade conste imediatamente nos
autos do processo que aprovou o loteamento e que os servidores da Prefeitura
gue prestam informacbes e orientacbes ao publico sejam imediatamente
cientificados sobre esta decretacéao.

Indicado que seja publicada, na imprensa local, a noticia da decretacdo da
irregularidade do loteamento, a fim de alertar o publico em geral e os interessados,
visando evitar a comercializacdo de lotes. O Ministério Publico também deve ser
comunicado oficialmente para que adote as medidas necessarias para instauracao
de inquérito e apuracdo das irregularidades cometidas pelo loteador na esfera
civel e criminal.

O empreendedor e/ou seus representantes legais devem ser notificados pela
Prefeitura sobre a decretacdo da irregularidade do loteamento: por carta com
Aviso de Recebimento; pessoalmente por servidor publico habilitado ou por
notificagcdo via Cartério de Notas. Esta notificacdo deverd determinar que o
empreendedor ndo realize novas vendas, ndo receba mais as prestacoes devidas
pelos adquirentes e forneca a listagem de todos os adquirentes de lotes, com seus
respectivos enderecos e contatos telefénicos.

A Prefeitura deve comunicar todos os adquirentes de lotes sobre a situacdo de
irregularidade do loteamento do solo, para que suspendam os pagamentos das
prestacbes e passem a depositd-las em uma conta bancéria indicada. Esta
indicacdo pode ser feita pela propria Prefeitura nos casos onde houver previsao
legal para tanto, ou pelo Cartério de Registro de Imdveis onde o loteamento tiver
sido registrado.

O Cartorio de Registro de Iméveis onde o parcelamento foi registrado também
devera ser comunicado oficialmente, para que dé publicidade formal deste fato na
matricula do loteamento, averbando a decretacdo da sua irregularidade. Se for o
caso, o cartdrio também devera proceder ao recolhimento das prestacdes mensais
devidas pelos adquirentes dos lotes e depositad-las em uma conta bancaria
vinculada ao loteamento®>.

O Juiz Corregedor dos Cartérios de Registro de Imoéveis da Comarca também
devera ser cientificado pela Prefeitura da situacdo de irregularidade do
loteamento, pois deverd orientar o Cartorio de Registro de Imoveis sobre as
medidas que este adotara, quanto ao recebimento das prestacdes e para possivel
averbacgado na matricula do loteamento da decretacdo da sua irregularidade.

Tomadas todas essas providencias pelo Poder Publico local, ainda ha a
possibilidade do loteador regularizar o loteamento junto a Municipalidade, seja
realizando as obras necessérias, seja aprovando novo projeto. Tudo dependera da
situacéo real de cada caso.

%3 Art. 38 da Lei Federal 6766/79.
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O importante € que a Prefeitura sempre acompanhe esta regularizacdo, com
atencdo especial na fase de execucgao das obras para verificagdo da implantacio
da infra-estrutura basica e da qualidade dos servicos de drenagem subterranea,
redes de 4gua e esgoto, arruamento, terraplenagem realizada, alinhamento de
vias e dos lotes e preservacdo das nascentes, cérregos e mata ciliar quando
necessario for.

A reqularizacdo pela Prefeitura

Constatado que o loteador ndo tomou as providéncias para sanar a irregularidade
decretada, a Prefeitura devera tomar para si a responsabilidade pela regularizacéo
do loteamento.

O primeiro passo para tanto, € tracar um diagnostico da situacdo atual da
irregularidade (verificar se a situacdo permanece a mesma da decretacdo da
irregularidade e decurso do prazo dado ao loteador para regularizar).

Se houver necessidade da realizacdo de obras de infra-estrutura, o poder publico
devera realiza-las. Importante destacar que estamos aqui tratando de
regularizagéao de interesse social. Assim, mesmo que os adquirentes dos lotes n&o
realizem pagamento de parcelas anteriormente devidas ao loteador, a Prefeitura
podera estabelecer critérios para regularizar loteamentos irregulares sem que 0s
moradores desses loteamentos, geralmente lesados pelos loteadores, arquem
com as despesas decorrentes das obras de infra-estrutura.

A Prefeitura pode se ressarcir dos gastos despendidos na hipétese de haver
depdsito de valores pelos adquirentes dos lotes em conta corrente indicada pelo
cartério ou pelo préprio poder publico local®. Também ha a possibilidade da
municipalidade ingressar com acéo judicial contra o loteador cobrando esses
valores. Tudo dependera do caso concreto analisado.

Quando o loteamento ndo for implantado de acordo com o projeto original
aprovado, registrado no Cartério de registro de Iméveis, onde for constatado que a
situacdo real nao prejudica os adquirentes dos lotes, nem ha prejuizo para o
Municipio de cunho urbanistico ou ambiental, a Prefeitura podera requerer a
substituicdo do projeto registrado no Cartério de Registro de Iméveis. Havendo
duvidas, o Oficial do Registro de Imoveis devera suscita-las ao Juiz Corregedor.

®4 No Estado de S&o Paulo, por provimento da Corregedoria Geral de Justica, os Cartérios de
Registro de Iméveis foram liberados dessa atribuicdo de serem receptores das prestacdes. Pela
decisdo do Poder Judiciario foi autorizado a celebragcdo de convénio entre a Prefeitura e o banco
estatal local.
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Quando o loteamento foi aprovado e registrado, mas as obras de implantacdo n&o
foram executadas no prazo estabelecido no cronograma de aprovacéo, iSso
também acarretara a caducidade do alvara de aprovacao. O resultado desse ato é
a determinagéo de paralisacao imediata das obras.

Nesses casos 0 poder publico poderd analisar novamente o projeto e, nao
ocorrendo mudancas na legislacdo, podera emitir novo alvar4d de aprovacéo,
prorrogando o prazo para conclusdo das obras, porém na condicao de loteamento
irregular, o que implicard na suspensdo do pagamento das prestacdes por parte
dos adquirentes se elas estiverem acontecendo. Esta é a sancéo prevista em lei,
aplicavel ao loteador faltoso.

Ocorrendo qualquer alteracdo legislativa que modifigue as condigcbes da
aprovacdo vencida, o empreendedor devera ser compelido a promover a
adaptacdo do projeto do loteamento. Isto se a nova legislacdo permitir, caso
contrario, ndo serd deferida a nova licenca, pois o direito adquirido somente
existira na vigéncia da aprovacdo, ou seja, no prazo estabelecido para
implantacdo do loteamento. Neste caso, poderd ser reconhecida pelo poder
publico parte do loteamento efetivamente implantado. A parte que nao estiver
consolidada implicara em um modificativo do projeto perante o Cartorio de
Registro de Imodveis. Também poderdo ser feitas as rescisdes dos contratos de
compra e venda, referentes aos lotes da area em que o loteamento ndo foi
implantada, e a consequente restituicdo dos valores pagos pelos adquirentes.

Procedimentos de reqularizacdo fundiaria de loteame ntos clandestinos

Um loteamento é considerado clandestino quando implantado a revelia do poder
publico e & margem da legislacdo urbanistica, ambiental, civil, penal e registraria,
com abertura de ruas e demarcacdo de lotes sem aprovacdo de projeto pelo
Poder Publico e sem qualquer controle para posterior comercializacdo desses
lotes. Comumente esses empreendimentos sédo totalmente carentes de infra-

estrutura basica, de equipamentos comunitarios, ficando a margem de um
processo de planejamento urbanistico.

Este tipo de loteamento é tipificado pela Lei 6766/79 (art. 50 e seguintes) como
crime contra a Administracdo Pudblica. Todavia, outras duas Leis editadas
posteriormente (Lei 9099/95% e Lei 9714/98°°) reduziram o poder das penalidades

> A Lei n°9.099/95, instituiu os juizados especiais civeis e criminais, previu a suspensdo do
processo nos crimes cominados com pena minima de até um ano de prisdao (art. 89), quando o
acusado néo tiver sido condenado por outro crime. Esta suspensdo pode durar de dois a quatro
anos os quais o acusado devera ter bom comportamento e se apresentar ao Juiz sempre que
solicitado for. Depois deste prazo a punibilidade do acusado é extinta.

A Lei n°9.714/98, determinou a substituicdo das penas privativas de liberdade pelas penas

“alternativas” que sdao restritivas de direitos quando a pena imposta pelo crime ndo ultrapassar o
limite de quatro anos.
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impostas ao loteador clandestino na primeira lei. Atualmente, poucos loteadores
clandestinos condenados cumprem penas restritivas de liberdade. A maioria dos
Juizes opta em aplicar penas alternativas, restritivas de direitos, o que acaba
diminuindo a criminalizacdo desse tipo de loteamento.

Em decorréncia dessas mudancas no direito penal, adotou-se como pratica, nos
crimes de loteamento clandestino, a substituicdo da pena privativa de liberdade
por uma pena alternativa. Ocorre que, ante o desaparelhamento do poder publico
para a fiscalizacdo do cumprimento dessas penas, generalizou-se entre 0s juizes
a condenacgéao do infrator a distribuir cestas basicas a populagédo carente. Como
resultado, o que se tem verificado € que a capacidade dissuasoria da
criminalizagéo do loteamento clandestino foi bastante reduzida.

Os loteamentos clandestinos podem ser promovidos tanto pelos proprietarios do
terreno quanto por terceiros, os chamados “grileiros™’. Quando promovidos pelos
préprios proprietarios, estes buscam escapar dos procedimentos e 6nus contidos
na legislacdo incidente sobre o loteamento do solo e, normalmente, sequer
realizam as obras de infra-estrutura necessarias. Se forem implantados por
“grileiros” de terras, se caracterizam por serem promovidos por criminosos que
vendem terrenos que nao Ihes pertencem.

A maioria dos casos de loteamento clandestino ocorre a revelia das autoridades
locais, pois este tipo de préatica quase nunca é de imediata identificacdo pelo poder
publico muitas vezes falho em seu sistema de gestdo. Um ponto de destaque é a
fragilidade do nosso sistema de registros de iméveis. Muitas vezes mais de uma
pessoa possui o titulo de propriedade de uma determinada area. Outro é a
descricdo vaga dos imdveis em titulos muito antigos, ensejando na impossibilidade
da precisa delimitacdo da area loteada, o que acaba facilitando a implantacéo de
parcelamentos clandestinos.

Os adquirentes dos lotes provenientes de loteamentos clandestinos nao
alcancardo a condicdo de titulares de dominio enquanto ndo regularizado o
loteamento, mesmo quando o loteador é o proprietario da gleba original, pois a
regularidade juridica do empreendimento da aprovacdo do loteamento) € sempre
condicdo, e ndo a unica) para registro dos lotes individualizados no Cartorio de
Registro de Imoveis. A abertura das respectivas matriculas dos lotes no Cartorio
de registro de Imoveis competente € condigéo legal para alienacéo destes (art. 37,
Lei 6766/79).

" Grileiro é um termo que designa quem falsifica documentos para de forma ilegal tornar-se dono
por direito de terras que ndo lhes pertence. O termo provém da técnica que consiste em colocar
escrituras falsas dentro uma caixa com grilos, de modo a deixar os documentos amarelados e
roidos, dando-lhes uma aparéncia antiga.
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Levado ao conhecimento do poder publico a existéncia de loteamento do solo
clandestino, o primeiro passo a seguir € tracar um diagnostico da situagéo atual da
ilegalidade e imediata instauracdo de um procedimento administrativo para
averiguar o que realmente aconteceu. Para tanto, necessario a vistoria da area
para levantamento preliminar da situacdo real do loteamento com entrevista da
comunidade local e do entorno e, se possivel, dos adquirentes dos lotes.

Concomitantemente, o 0Orgdo técnico responsavel do poder publico devera
elaborar um laudo técnico com identificacdo da area loteada clandestinamente.
Neste laudo devera constar a legislacdo incidente sobre a area, qual o grau de
intervencdo urbana (abertura de vias, demarcacdo de lotes, terraplenagem,
edificacdes, desmatamento, ocupacdes em encostas e topo de morro, etc), se ha
obras em andamento no local e identificar os responsaveis pela implantacdo do
loteamento e, se for o caso, pela comercializagéo dos lotes.

A Prefeitura devera imediatamente adotar medidas para dar publicidade dos fatos
constatados aos adquirentes dos lotes e & populagéo local, utilizando, para tanto
0S meios mais acessiveis e eficazes (carro de som, fiscais no local, jornal de
circulacdo local, avisos fixados nos estabelecimentos comerciais proximos do
empreendimento, contato com liderangas locais, notificagbes, entre outros).
Também devera impedir a continuidade das obras, a comercializagdo dos lotes a
construcao de novas moradias.

O Ministério Publico local devera ser informado sobre a existéncia de loteamento
clandestino para que adote as medidas necessdrias para instauracdo de inquérito
e apuracdo do crime e demais irregularidades cometidas pelo loteador na esfera
civel e criminal.

O responsavel pelo empreendimento devera ser notificado pela Prefeitura a
apresentar, em curto espaco de tempo (24h ou 48h) prova de que o loteamento
nao é clandestino, ou seja, a documentacdo comprovando que loteamento foi
aprovado. Esgotado este prazo, sem apresentacao das provas, devera ser lavrado
Boletim de Ocorréncia que também instruira o processo administrativo e o
inquérito instaurado pelo Ministério Publico.

Também, o empreendedor e seus representantes deverdo ser notificados para: se
absterem de prosseguir com as obras, suspender a realizagdo de novas vendas,
suspender o recebimento das prestacdes pelos lotes vendidos, rescindirem os
contratos com os adquirentes, devolverem os valores recebidos aos adquirentes e,
ainda, apresentar a relacdo destes com nome, qualificacdo, endereco e contatos.

Todas essas informagfes e acdes deverdo estar documentadas no processo
administrativo instaurado e o Ministério Publico devera ser comunicado do
andamento deste procedimento e ser alimentado com as informagcdes e
documentos que forem colecionados ao longo deste procedimento.
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Tomadas essas atitudes, a Prefeitura devera providenciar uma avalia¢do técnica
na area para verificar se ha como ser feita a regularizacdo fundiaria do
loteamento, estabelecendo pardmetros minimos de aceitacdo de uma situacdo
consolidada e irreversivel ou, se for o caso, podera optar por remover total ou
parcialmente o loteamento.

A Reqularizacao pela Prefeitura

Caso a Prefeitura opte por realizar a regularizacdo fundiaria de um loteamento
clandestino de interesse social devera, em um primeiro momento, tentar envolver
o loteador a assumir a responsabilidade pela regularizacdo. Todavia, quando o
loteador néo tiver a disposicdo para promover a regularizacédo, tiver foragido, ou
guando tomar atitudes que demonstre a sua intencdo de ndo regularizacdo da
area, a Prefeitura poder4d promover a regularizacdo por sua propria conta,
devendo se orientar pelo interesse publico.

O primeiro passo a ser dado é a realizacdo de uma pesquisa fundiaria no Cartorio
de Registro de Imoveis, a fim de saber qual a situacdo do imovel loteado
clandestinamente.

Ao mesmo tempo, devera ser feita a caracterizacdo do assentamento e
providenciado um levantamento fisico da area, sendo definidas as estratégias de
participacdo da comunidade local. Caso exista projeto de demarcacao dos lotes,
subdivisdo das quadras, do sistema viario, das redes, mesmo que na forma de um
croqui, confrontar este com a ocupacao efetiva da area e o seu real tracado.

Quando a Prefeitura optar por promover a regularizacao fundiaria em face da
caracterizacdo de irreversibilidade do loteamento, a populacdo local devera
participar ativamente do processo, sendo necessaria uma estratégia que facilite a
organizacdo comunitaria. Imprescindivel que a populacdo local seja envolvida
neste processo, seja por meio de simples orientacao, seja por meio de assisténcia
técnica aos moradores (cortes de terreno, aterros, esgotamento sanitario,
fornecimento de planta padrao).

Ndo sendo compativel o titulo de propriedade da area com a situacédo real do
loteamento deverd ser realizada a sua retificacdo, junto ao Cartorio de Registro de
Imoéveis.

Passada esta fase, devera ser elaborado projeto de regularizacdo fundiaria que
devera contemplar um projeto urbanistico completo com: denominacdo do
loteamento; sistema viario e subdivisdo das quadras em lotes com dimensoes,
curvas de nivel; identificagdo das vias e lotes; identificacdo e dimensdo das areas
verdes e dos equipamentos comunitarios; dimensdes lineares e angulares do
projeto; areas ndo edificantes, se existirem; perfis longitudinais; projeto dos
sistemas de escoamento de aguas pluviais, da rede de esgoto, de distribuicdo da
agua potavel, de pavimentacdo, de rede de iluminagéo publica e de arborizacéo,
além do memorial descritivo com justificativa do projeto e especificacdes técnicas
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Este projeto devera ser feito visando adequar ao maximo a situacdo implantada
aos parametros urbanisticos e a legislagdo ambiental incidentes, aplicando-se
guando necessario medidas compensatodrias. Todo esse processo que deve ser
construido junto com a comunidade e os varios 6rgaos técnicos envolvidos, posto
gue ha de se ter um consenso quanto ao projeto que garanta a melhor qualidade
de vida, dentro das condi¢des objetivas encontradas, ap0s o que sera submetido
esse projeto a analise formal dos 0Orgdos responsaveis pelos licenciamentos
urbanistico e ambiental.

Uma vez regular, o projeto devera ser registrado no cartorio de registro de imoveis
competente.

Il — Regularizacdo Fundiaria de Conjunto Habitacio  nal de Interesse Social
Conceituacdo de Conjunto Habitacional

Na definicdo adotada pelas Normas de Servico da Corregedoria Geral de Justica
do Estado de Sdo Paulo, extraida da leitura do item 156.1, tém-se que:

Entende-se como conjunto habitacional o empreendime nto em que o
parcelamento do imovel urbano, com ou sem abertura de ruas, €
feito para alienacdo de unidades habitacionais jA e dificadas pelo
préprio empreendedor 2.

Do restante da leitura dos topicos relativos ao Conjunto Habitacional (caput do
item 156 e 156.2) pode-se ainda interpretar de forma clara que tanto podem ser
promovidos pela iniciativa privada quanto pelo poder ptblico®, sendo relativizadas
as exigéncias quanto ao cumprimento do art. 18 da Lei 6766/79 quando se tratar
de empreendimento produzido pelo poder publico em nome do interesse social.

O CH pode assim partir de uma base de parcelamento do solo caracterizada como
loteamento ou desmembramento, porém a edificagdo concomitante das unidades
habitacionais é que ira caracterizar essa figura propria.

Extrai-se da conceituagdo acima que um condominio ndo € conjunto habitacional,
isso ndo significa dizer que um conjunto habitacional ndo possa ser composto de
varios condominios. Pensemos naqueles casos em que ocorra um
desmembramento ou loteamento, criando-se lotes independentes e em cada lote
individualizado se promova a constru¢cdo de unidades habitacionais sobrepostas

*Bhttp://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/cao_urbanismo e meio ambiente/legislacao/leq esta
dual/leg_est normas_gerais/corregedoria_geral.htm

%9 Os agentes publicos previstos na Lei 4.380, art. 8° para compor o Sistema Financeiro de
Habitagéo, caracterizados pela finalidade néo lucrativa e com o compromisso de facilitar e
promover a construgdo e aquisi¢do da casa prépria ou moradia.
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ou mesmo edificios com mais de dois pavimentos, neste caso teremos a presenca
de um conjunto habitacional. O importante é que todo esse empreendimento faca
parte do mesmo projeto, do mesmo processo.

Promovendo-se o parcelamento do solo e o0 seu registro e, depois, com os lotes
autbnomos, ou seja, ja individualizados, construir-se condominios em cada um
deles, ndo mais teremos um Conjunto Habitacional, mas simplesmente um
conjunto de condominios independentes entre si.

O certo € que se encontram as mais diversas conceituagdes sobre Conjunto
Habitacional nas legislagbes municipais, cada qual adotando uma concepcao
prépria, ora limitando o nimero de lotes, ora exigindo a conformacédo horizontal,
ora proibindo a existéncia de areas publicas, ora condicionando a porcentagem
da area publica a densidade populacional do empreendimento.

Como se depreende da definicdo adotada pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo,
através da sua Corregedoria Geral, trata-se de empreendimento na forma de
parcelamento do solo ao qual a construgdo de unidades habitacionais esta
vinculada, onde havera que se respeitar as porcentagens de areas publicas.

Em regra, podemos dizer que os Conjuntos Habitacionais de Interesse Social
possuem as seguintes caracteristicas em comum:

Financiamento Recursos provenientes de Fundo Municipal de Habitacao
ou outros Programas (Municipal, Estadual, Federal).
Parcerias .

Tipologia Variaveis topograficas podem exigir ou propiciar a

possibilidade de se trabalhar com tipologias construtivas
diferentes: casas isoladas, casas geminadas, casas
superpostas, prédios, tudo dentro de um mesmo projeto,
constituindo um Unico Conjunto Habitacional.

Convencéao Necessario que se estabeleca um Instrumento Particular
Condominial de |Instituicdo, Especificacdo e Convencdo de
Condominio sempre que houver a existéncia de mais de
uma unidade autbnoma dentro do mesmo terreno (casas
superpostas ou prédios)

Infra-estrutura A lei municipal deve disciplinar as obras minimas, em
consonancia com as normas federais, ex. obras de
drenagem superficial, guias e sarjetas; galerias de aguas
pluviais, instalacdo de rede de agua e solucdo para o
esgotamento sanitario. Pavimentacdo opcional ou
conforme a exigéncia imposta pelas condi¢des
topograficas e geoldgicas.

Agentes Promotores Poder Publico exclusivamente
Poder Publico em conjunto com os beneficiarios
Poder Publico em parceria com a iniciativa privada
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Iniciativa privada desde que as unidades produzidas se
destinem a atender a uma demanda de interesse social,
ou seja destinado a populacao de baixa renda

A aprovacao nos 0rgaos técnicos

Desenvolvido o projeto e havendo o titulo de propriedade que confira legitimidade
a gquem se apresente como interessado, estar-se-a preparado para ingressar com
o pedido de aprovacao nos 6rgaos técnicos responsaveis.

Evidente que o ideal é sempre uma andlise prévia através de um pedido de
diretrizes, momento no qual se indicardo as caracteristicas fisicas e ambientais do
terreno (nascentes, corregos, matas significativas, vegetacao existente).

Com base nas diretrizes fixadas pelo 6rgao técnico é possivel desenvolver o
projeto.

Por se tratar de empreendimento de interesse social é fundamental que o
Municipio possua legislacdo propria com parametros especiais, caso contrario
outra alternativa ndo havera sendo a edicdo de uma lei especifica que autorize a
implantacdo do empreendimento em cima de parametros especiais ou, Como na
cidade de Séo Paulo, onde o Legislativo autorizou o Executivo a editar decretos
especificos. O inicio da obra sem a devida aprovacdo dos Orgdos técnicos ja
estara a caracterizar o parcelamento do solo e a construcao irregular.

No caso de um conjunto habitacional existe a necessidade de uma dupla anélise,
tanto em relacdo ao parcelamento do solo, quanto em relacéo as edificacbes que
serdo erigidas.

Na cidade de Sao Paulo, para essas situa¢cdes, em que o poder publico € o proprio
interessado, existe o procedimento denominado Plano Integrado, no qual se
especifica uma tramitagdo mais agil entre os distintos 6rgdos analisadores.

Nos casos de aprovacao de empreendimento muitas vezes se exige a analise por
parte de Orgdos estaduais, especialmente vinculados a protecdo do meio
ambiente.

No Estado de S&o Paulo, também, essa passagem pelo crivo estadual tem um
aspecto positivo, pois foi criado esse procedimento com o intuito de agilizar os
procedimentos, através de um Uunico “balcdo de atendimento”, pelo qual serdo
analisados os projetos de agua e esgoto, de seguranca contra incéndio (nos casos
de edificios), os aspectos ambientais e o possivel confronto com zoneamentos
estabelecidos pelo Estado, como por exemplo mananciais ou areas de protecéo
ambiental, além do aspecto da poluigcéo.

Principalmente no que diz respeito a questdo ambiental e aos efeitos relativos a
poluicdo, € importante que se ouca a manifestacdo de outro ente federativo, que
ndo somente o Municipio, uma vez que cabe ao Estado parcela significativa de
responsabilidade quanto ao licenciamento e seus reflexos ambientais.
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O que ndo se pode admitir € que esses limites sejam extrapolados, ferindo a
competéncia Municipal de gerir o seu ordenamento territorial, assim ndo cabe ao
Estado interferir no modelo de parcelamento do solo, quando esse possuir a
configuracao de interesse social.

Parece-nos assim que a subordinacdo a uma dupla andlise, no que diz respeito
aos limites da questdo ambiental esta plenamente amparado por nosso
ordenamento juridico maior, entretanto, 0 que vém se buscando avancar é no
sentido do Municipio alcancar a qualificacdo necessaria de tal modo que ele
mesmo tenha a competéncia para analisar o aspecto ambiental sem ter que se
remeter a uma analise estadual.

Da relacdo condominial dentro de um Conjunto Habita  cional

Existem situacdes em que, para a implantacdo do empreendimento habitacional,
devido a caracteristicas fisicas e para um melhor aproveitamento do terreno, exigi-
se também a construgéo de unidades habitacionais sobrepostas ou verticalizadas.

Essa situacdo especial em relacdo a essas construgfes exige uma formatacao
juridica diferenciada, de modo a se garantir a seguranca juridica dos moradores
especificos dessas construcdes (casas sobrepostas).

Assim em casos de duas ou mais constru¢cdes em um Unico lote, existe a
necessidade da constituicdo de um condominio para cada lote, nos termos da Lei
4.591/64, com a InstituicAo e Especificacdo do Regime de Condominio e
respectiva Convenc¢ao Condominial.

Registro do auto de imissao na posse

Considerando que a grande maioria dos empreendimentos Conjuntos
Habitacionais sdo de autoria do Poder Publico € comum nos depararmos com um
problema logo de inicio, que impede a tramitacdo regular de um processo de
aprovagdao, qual seja, a auséncia de legitimidade da Administragéo, posto que a
aquisicdo da propriedade muitas vezes ocorre através de um processo de
desapropriagdo e portanto, a titularidade de dominio somente se adquiria com o
pagamento do valor indenizatério, com a expedicdo da carta de adjudicagdo ou
mandado judicial.

A demora nos processos de desapropriagdo invariavelmente era um dos entraves
a possibilidade de regularizacdo fundiaria de empreendimentos habitacionais
promovidos pelo poder publico.

Merece destaque neste ponto, a edicdo da Lei 9785/99, que alterou a legislacdo
pertinente ao parcelamento do solo, de desapropriacdo e de registro publico,
provocando uma grande modificacdo conceitual, de forma a destravar um
procedimento que se fazia necesséario para permitir a aprovacdo do projeto
perante os 0rgaos publicos de aprovacdo e 0 acesso ao registro de imoveis.
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Com essa alteracao legislativa se passou a admitir o registro do auto de imissao
da posse, ato esse gque permite a regularizacdo do empreendimento habitacional
por parte do poder publico, o registro do Conjunto Habitacional e, inclusive, a
transferéncia para terceiros por meio da cessao de posse, independentemente do
pagamento da indenizacgdao ter sido concluido.

Mutirdo

Muitas vezes pode-se ter a compreensdo de que a figura do Conjunto Habitacional
exige uma intervencdo uUnica do Poder Publico, com a aquisicdo da terra, a
obtencdo dos recursos, o desenvolvimento do projeto, a implantacdo do
parcelamento do solo e a construcdo das unidades habitacionais.

E possivel, porém que a constru¢do do empreendimento se dé por meio da mao
de obra dos proprios beneficiarios, ao que se convencionou chamar de mutirdo. O
modo construtivo em nada alterara a figura juridica do Conjunto Habitacional.

Esse modo construtivo pode se dar atraveés da auto-construcdo ou através de uma
forma de organizacao coletiva onde todos constroem todas as moradias.

Nesses casos é importante que o0 projeto de parcelamento do solo e a tipologia
das construgdes seja coletivamente discutido e desenvolvido por uma assessoria
técnica escolhida e contratada pela Associacdo, de forma que todos se sintam
elementos ativos desse processo.

Da exigéncia de CND do INSS

Aspecto que merece destaque se relaciona ao fato de que os empreendimentos
habitacionais que contem com a construcdo da moradia, deverdo ter a obra
inscrita perante o Instituto Nacional de Seguridade Social, com a abertura da
competente matricula de obra, mesmo naqueles casos caracterizados como
Mutirdo.

O ndo cumprimento dessa providéncia poderad render dificuldades futuras,
especialmente por ocasiao do registro do empreendimento, bem como sujeitar o
titular de dominio da area maior a responder em processo de execuc¢ao.

Encontramos na Instrucdo Normativa n° 3, de 14/07/2005%, no art. 413, XXVI, a
definicdo de conjunto habitacional para fins de tributagdo previdenciaria, limitando
o tamanho da unidade a 70m2 e também no art. 462, Ill, a possibilidade de isencéo
em relagdo & mao-de-obra ndo remunerada, caso tipico das construcdes em
mutirdo ou da auto-construcdo. Ja a previsdo da abertura de matricula tem sua
previsao no art. 25.

Quanto a responsabilidade do oficial do Registro de ImoOveis a legislacédo
previdenciaria atribui a esse a funcdo de fiscalizacdo quanto ao recolhimento das

% http://www - 81.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/mps-srp/2005/in3/TITULOV.htm
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contribuicbes devidas. O registro de contrato sem a apresentacdo da CND pela
pessoa juridica alienante acarreta a responsabilidade solidaria do oficial , art. 48 e
92, da Lei 8.212/91. A averbacado de construgdo sem a CND sujeita o oficial as
mesmas conseqiiéncias®’.

Assim, na implementacdo de novos empreendimentos, ha que se ater a esse
aspecto previdenciario, nos casos, entretanto, de regularizacdo de CH que néo
possuam a prévia inscricdo, podera se utilizar do art. 290-A, 8 1°, da Lei 6015/73,
cuja redacdo foi introduzida pela Lei 11.481/2007, pelo qual, nos casos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, independe de comprovacdo do
pagamento de quaisquer tributos, inclusive previdenciario®.

Da exigéncia do controle via processo administrativ o]

O que se pode observar em vérias cidades € que o histérico do desencadeamento
concreto, que originou certo ordenamento do territdrio municipal, ndo encontra
registro que permita perseguir as causas e efeitos de determinadas decisfes
politico-administrativas.

A importancia da existéncia de registros dos fatos e atos administrativos é de
fundamental importancia para se garantir 0s preceitos constitucionais de
transparéncia, de moralidade, de interesse publico, de publicidade. Nesse sentido,
€ obrigatério que todos os atos administrativos estejam devidamente registrados
em processo administrativo e que se tenha um controle minimo, a fim de permitir a
sua localizacéo e a identificacdo do objeto tratado em cada processo.

Assim também nos casos de interesse social € fundamental a existéncia de
registros que tratam da definicdo do programa, da op¢do quanto ao projeto, das
regras para a escolha da demanda beneficiaria, da desapropriacdo da terra, do
controle de liberacdo de recursos, medicao e prestacdo de contas, da contratacao
de servicos especializados, do processo de aprovacao/regularizacéo, etc.

Consideracdes Finais

E comum nos depararmos com loteamentos e conjuntos habitacionais implantados
h&d muito tempo, que se encontram ainda em situacdo de irregularidade. Isto
ocorre porque, muitas vezes, espacos reservados para areas verdes ou areas
institucionais se encontram ocupados por moradias. Também & comum que as
obras de infra-estrutura tenham de alguma forma se deteriorado, necessitando
serem refeitas.

%1 Neto, Narciso Orlandi. Registro de Iméveis — Heréi ou Vildo. In: Dip, RicardoHM, organizador.
Registros Publicos e Seguranga Juridica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,1998. p.87.
%2 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6015.htm
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Em face de tais situacdes, normalmente, os érgdos técnicos exigem primeiro a
solucdo dos problemas para depois emitir o competente Auto de Regularizacao,
que também se podera denominar de Alvara de Regularizacdo ou Alvard de
Aprovacgdo que ndo se trata do alvara constante no procedimento de aprovacao
regular.

Para que ndo perdure a situacao de irregularidade, a solugéo que se vislumbra é o
da possibilidade de emissdo de um Auto de Regularizacdo com ressalvas,
devendo o processo administrativo estar instruido com todos os apontamentos
necessarios — desde a realizacdo de obras até a necessidade de remocbes a
serem executadas - e um cronograma fisico-financeiro, assinados pelo Prefeito e
Secretarios responsaveis.

Importante que sejam utilizados os instrumentos legais existentes no nosso
ordenamento juridico, visando a transformacdo das situacdes ilegais e de
exclusdo social, com estratégias definidas, com o objetivo principal de regularizar
os loteamentos os conjuntos habitacionais ilegais, integrando os seus moradores a
cidade.
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