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As CERTIDOES DE ACOES
E O DEVER ANEXO DE REGISTRO

ANTONIO RANALDO FiLHO

ARea po Direro: Civil; Imobiliario e Registral

Resumo: O presente trabalho tem por objetivo
abordar a questéo da dispensa da apresentacdo
das certiddes dos distribuidores civeis e crimi-
nais, por parte dos transmitentes, devedores,
loteadores e incorporadores, quando da celebra-
cdo de contratos e pratica de atos registrarios.
Para tanto, o autor apresenta duas teses, sendo
a primeira a nao recepcdo, pela atual Constitui-
céo Federal, dos dispositivos legais que exigem
a apresentacdo das mencionadas certiddes e, a
segunda, o dever anexo de registro e a edicdo da
Sumula 375 do STJ.

PALAVRAS-CHAVE: Direito registral imobilidrio -
Certiddes civeis e criminais - Recepcdo - Simula
375 -STJ.

Registrador Imobiliario em Piracicaba/SP (2.0 Oficial).

AssTRACT: The present work aims to address
the issue of exemption from submission of
certificates from the civil and criminal judicial
distributors, on behalf of property transferors,
debtors, real estate developers, when the
conclusion of contracts and practice of registral
acts occur. To this end, the author presents
two theses, being the first one based on the
Current Federal Constitution, that is the non-
observance of the legal provisions that require
the submission of the mentioned certificates.
The second one, is the annexed registration duty
and the edition of the Docket No. 375 of the
Superior Court of Justice.

Kevworps: Real Estate Registry Law - Civil and
Criminal Certificates - Observance - Docket No.
375 - Superior Court of Justice.

Sumirio: 1. Introducéo - 2. Da ndo recepgdo dos incs. Ill e IV do art. 18 da Lei 6.766/1979 e
da parte final do § 2.° do art. 1.° da Lei 7.433/1985: 2.1 Da recepcdo; 2.2 Da incompatibili-
dade; 2.3 Da afronta ao principio da solidariedade; 2.4 Da afronta ao principio da funcéo
social da propriedade; 2.5 Da afronta ao direito social de moradia - 3. Do dever anexo de
registro e da Sumula 375 do STJ - 4. Conclusdo - 5. Bibliografia.
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1. INTRODUCAO

Vivemos um tempo em que muito se comenta sobre o fraco desempenho eco-
nomico do nosso Pais. Procuram-se culpados. Buscam-se solucoes. No exercicio
da atividade de registrador imobiliario, a despeito da modernidade do nosso or-
denamento juridico, assistimos e aplicamos dispositivos legais anacronicos.

Neste singelo trabalho, procuraremos demonstrar que tais normas nao mais
incidem.

Trataremos especificamente daqueles dispositivos legais que exigem a apre-
sentacdo, pelos transmitentes/devedores/loteadores/incorporadores, de certi-
does dos distribuidores civeis e criminais para a celebracao de contratos e para
a prdtica de atos registrarios, tais como o registro de parcelamento do solo
(loteamento ou desmembramento).

Desenvolveremos duas teses para sustentar a ineficacia em sentido amplo
de tais dispositivos. A primeira delas, em razdo da sua nao recepcao pelo sis-
tema constitucional vigente e a segunda forte no dever anexo de registro e na
edicao da Sumula 375 do ST]J. Para atingir o desiderato aqui proposto nos va-
leremos de conceitos basicos sem uma exploracao profunda dos institutos que
servirao de base ao raciocinio.

2. DA NAO RECEPCAO DOS INCS. IIl E IV DO ART. 18 DA LEI 6.766/1979 E
DA PARTE FINAL DO § 2.° DO ART. 1.° DA LEI 7.433/1985

Para o desenvolvimento do raciocinio proposto cumpre tracar algumas li-
nhas sobre o instituto constitucional da recepcao.

2.1 Da recepgdo

Em parecer,' no qual figura como consulente o Greenpeace Brasil, o Prof.
José Afonso da Silva, pontifica que:

“(...) Entende-se por recepcdo o procedimento pelo qual um ordenamento
incorpora no proprio sistema a disciplina normativa de uma dada matéria as-
sim como foi estabelecida num outro ordenamento. No direito constitucional
ha duas formas de recepcao:

a) Uma consiste na recepcdo de regras ou instituicdes de um ordenamento
constitucional estrangeiro. Neste caso, por recepcao constitucional, entende-

1. Siva, José Afonso da. Parecer. 12.03.2008. Disponivel em: [http://s.conjur.com.br/dl/
parecer_joseafonso.pdf]. Acesso em: 19.03.2013.
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REeGISTRO DE IMOVEIS 15

-se a adocdo, por um ordenamento constitucional, de regras, institutos e insti-
tuicoes de outro ordenamento juridico;

b) A outra significa que a legislacaio emanada sob a Constituicao revogada
continua valida sob a nova; é o que se chama de recepcao da legislacao anterior
pela Constituicao superveniente. E esse tipo de recepcdo que interessa aqui, por-
que se trata de um problema de interpretacao e de aplicacao da Constituicao.
E que uma nova Constitui¢ao nio cai no vazio, porque se insere numa ordem
juridica preexistente. Encontra em vigor, em plena eficdcia, leis e outras normas
juridicas. Surge entao, o problema de saber se tais normas infraconstitucionais se
coadunam com a Constitui¢do superveniente. E nesse quadrante que cumpre ve-
rificar se tais normas infraconstitucionais sao compativeis ou incompativeis com
a ordem juridica constitucional que a nova Carta Magna inaugura. E a questdo
da recepcao ou da ab-rogacao da legislacao anterior pela Constituicao.”

Infere-se deste breve excerto que a recep¢ao nada mais é que um juizo de
compatibilidade entre a norma infraconstitucional e a nova ordem constitu-
cional.

E diante disso, cumpre-nos indagar: Os dispositivos legais que exigem, para
a celebracdo de contratos ou a pratica de atos registrarios, a apresentacio de
certidoes dos distribuidores em nome dos transmitentes, proprietdrios e ante-
cessores sao compativeis com a Constituicao Federal?

A resposta nos parece negativa. Senao vejamos.

2.2 Daincompatibilidade

No nosso sentir a imposicao de tal dever afronta os principios constitucio-
nais da solidariedade, da funcéo social da propriedade e o direito fundamental
a moradia.

2.3 Da afronta ao principio da solidariedade

A Constituicao Federal de 1988, consagrou o Estado Democratico de Direi-
to, estabelecendo dentre os objetivos fundamentais da Republica, a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3.°, 1), bem como concretizou a
convocacéo a fraternidade como meta de erradicacao da pobreza e marginali-
zacdo, além da reducao de desigualdades sociais e regionais.

Acerca do principio da solidariedade, assevera Nelson Rosenvald:?

2. RosenvALD, Nelson. Dignidade humana e boa-fé no Codigo Civil. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 173.
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16 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

“O direito de solidariedade se desvincula, entdo, de uma mera referéncia
a valores éticos transcendentes, adquirindo fundamentacao e a legitimidade
politica das relacoes concretas, na qual se articula a convivéncia entre o indivi-
dual e coletivo, a procura do bem comum.

(..)

Neste atual contexto de alteridade e reciprocidade das relacdes humanas,
impoe-se necessaria readequacdo do direito subjetivo. Tradicionalmente vin-
culado ao idedrio liberal, refletia um poder atribuido ao individuo para a sa-
tisfacdo de seu interesse proprio. Em uma sociedade soliddria todo direito subje-
tivo é funcionalizado para o atendimento de objetivos maiores do ordenamento. O
sistema apenas legitima a satisfacdo de interesses particulares a medida que o seu
exercicio seja preenchido por uma valoracdo socialmente 1til” (grifamos).

Do principio constitucional da solidariedade exsurge a boa-fé objetiva, que
se resume numa regra de conduta que exige dos cidadaos um comportamento
reto, leal, solidario, de colaboracdo e que nao ha como se operar a subsuncao
desse comportamento as normas que se referem, sem um juizo de valor fulcra-
do em detida investigacao juridica e social.

Concluimos alhures,’ acerca da existéncia, com origem no principio consti-
tucional da solidariedade e na boa-fé objetiva, de um dever anexo de registro.

Com efeito, temos um sistema dotado de certa completude no que diz res-
peito as chamadas inscricoes registrarias preventivas. Nosso arcabouco juridi-
co oferece ao credor em sentido genérico, incluindo-se ai o titular de pretenso
direito real, mecanismos de publicidade eficazes no sentido de se fazer chegar
a terceiros a informacao da existéncia de fatos juridicos em sentido amplo que
possam de algum modo interferir na sua esfera juridica. Dentre estes aparatos,
podemos destacar: (a) o registro da citacao das acoes reais e pessoais reiper-
secutorias; (b) a averbacdo da distribuicdo da execucdo; (¢) a averbacdo da
penhora; (d) o registro do arresto e sequestro; e, (e) possibilidade de bloqueio/
indisponibilidade de matricula, com lastro no poder geral de cautela do juiz,
dentre outros.

Nesse diapasiao, o credor que nao se vale desses instrumentos para proteger
a esfera juridica de terceiro, nao cumprindo, assim, com seu dever anexo de
registro, de cuidado com os interesses de outrem, nao age com a retidao dele
esperada pelo sistema juridico, nao podendo ostentar situacdo vantajosa diante
de tal quadro.

3. ReynaLpo Fino, Antonio. A publicidade registraria como meio de concrecao da boa-fé
objetiva. In: BRanNDELLI, Leonardo (coord.). Direito civil e registro de iméveis. Sao Paulo:
Método, 2007. p. 13-23.
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REeGISTRO DE IMOVEIS 17

A imposicao de apresentacdo das certidoes dos distribuidores, despresti-
gia o dever atribuido ao credor/autor, de retidao, de lealdade, de cooperacao.
Premia o autor/exequente desidioso, indiferente as mazelas do alter. Ha um
desajuste com a norma maior.

Ao privilegiar o credor omisso em detrimento do empresario/adquirente, a
norma combatida ndo s6 afronta o principio da solidariedade como também o
da funcao social da propriedade.

2.4 Da afronta ao principio da func¢do social da propriedade

O Texto Constitucional brasileiro de 1988 da garantia de inviolabilidade
da propriedade (art. 5.°), garantindo-se a propriedade (art. 5.°, XXII), porém
dispoe que a mesma atendera sua funcao social (art. 5.°, XXIII). Pelo texto, o
constituinte inseriu a propriedade no rol dos direitos e garantias fundamentais
do individuo e da coletividade.

Estabelece a Carta Magna que a propriedade urbana cumpre a sua funcao
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade ex-
pressas no plano diretor (art. 182, § 2.°).

Ao complicar o registro de um parcelamento ou a transmissao da proprie-
dade, os dispositivos das leis ordindrias analisados estao a embaracar o cum-
primento da funcao social da propriedade. Por certo, o empresdrio do ramo
imobilidrio, ao parcelar determinado imével com aptidao para tanto, faz exa-
tamente o que diz o comando constitucional, ou seja, atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade. Promove a urbanizacao. Cumpre a fun-
cdo social da propriedade. Oferece terrenos a moradia. Faz circular a riqueza.
Fomenta a economia. Transforma um terreno desocupado num novo bairro.

Niao nos parece razoavel que tal agir, positivo, cumpridor do comando
constitucional deva ser obstaculizado, atrasado, em prol dos interesses de um
credor leniente. Invoca-se aqui o principio da proporcionalidade.

O interesse pessoal, patrimonial do credor/autor nao pode se sobrepor ao
interesse social de urbanizacao, antecedente necessario e logico do direito so-
cial de moradia.

Assim, destoam também os dispositivos legais abordados, do direito social
de moradia.

2.5 Da afronta ao direito social de moradia

Objetivando solucionar o grave problema da habitacao no nosso Pais, o
constituinte erigiu o direito a moradia, em direito fundamental. Exsurge dai a
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necessidade da execucao de acoes positivas, quer por parte do Estado, quer do
particular, quer de ambos em parceria, no sentido de dar concrecao ao coman-
do constitucional. Como assentado acima, é pressuposto logico do direito de
moradia a existéncia de imoveis que sirvam de morada. Sem ter onde morar,
nao ha moradia. E a criacdo, producao, desses imoveis, nem sempre é tarefa fa-
cil. Requer sejam envidados esforcos técnicos, economicos, localizacao de gle-
bas aptas, estudos, enfim, um sem numero de medidas destinadas a obtencao
do fim colimado. Assim sendo, o ordenamento juridico infraconstitucional,
sempre com o fito da concrecdo do direito social, deve incentivar a producao
desses imoveis e nao dificulta-la.

Condicionar o registro do parcelamento do solo a apresentacao das certi-
does dos distribuidores de todos aqueles que foram proprietarios do imovel
objeto do parcelamento no periodo de 10 anos afronta o direito social a mora-
dia. Mais uma vez se estd a privilegiar o direito patrimonial de eventual credor/
autor com prejuizo ao interesse social. E assim nao pode ser.

Sao essas as razoes pelas quais entendemos que os mencionados dispositi-
vos legais estariam ab-rogados pela Constituicao cidada.

Colocada a conclusao acerca da nao recepcao, nas linhas seguintes desen-
volveremos a segunda tese proposta para afastar a incidéncia dos vetustos dis-
positivos.

3. Do DEVER ANEXO DE REGISTRO E DA SUMULA 375 DO STJ

Quando escrevemos sobre a publicidade registraria como meio de concre-
cao da boa-fé objetiva, na obra coletiva Direito civil e Registro de Imoveis, co-
ordenada por Leonardo Brandelli, concluimos pela existéncia de um “dever

anexo de registro”.*

Com efeito, considerando: (a) que do principio constitucional da solidarie-
dade e da clausula geral da boa-fé objetiva, decorre o dever de comportamento
reto, leal, de cooperacdo e especialmente de preocupacao com o direito de
terceiros; e, que (b) o nosso direito positivo oferece um sistema completo de
publicidade daqueles atos que de certa forma podem repercutir na esfera juri-
dica de terceiros, as chamadas inscricdes preventivas, resulta para o credor, ou
autor de acdo real ou pessoal reipersecutoria, um dever juridico de promover o
registro em sentido amplo, a citacao, distribuicao, penhora, arresto, sequestro,
bloqueio etc.

4. Idem, p. 21-23.
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Ora, oferecendo o sistema, meios eficazes de publicidade, ndo ha razao
para ndo se exigir sua utilizacdo por aqueles que detém tal possibilidade. E
de interesse de toda coletividade a ciéncia quanto a fatos que de algum modo
oferecam risco a esfera juridica alheia. E nao pode ter sido outro o objetivo
do legislador quando criou tais mecanismos. A utilizacao desses meios de pu-
blicidade nao pode se dar ao bel prazer daquele que se encontra no polo ativo
da relac@o juridica. O principio da solidariedade e a clausula geral da boa-fé
impoe o uso da publicidade, sob pena da perda de eventual direito de crédito
ou a conversao de eventual direito real ndo efetivamente constituido em per-
das e danos. Nao se pode valer do instituto da fraude a execucao aquele que
fez pouco dos direitos alheios, aquele que nao se importou com a seguranca
juridica do proximo.

O C. STJ, sob outro argumento, qual seja a redaciao do § 4.° do art. 659 do
CPC, que de certa forma revela e confirma o dever anexo de registro, editou a
Sumula 375 que assim dispde:

“O reconhecimento da fraude a execucao depende do registro da penhora
do bem alienado ou da prova de ma-fé do terceiro adquirente.”

Parece-nos que ao exigir a averbacao da penhora, para afastar a presuncao
de boa-fé do adquirente, nada mais fez a Corte do que reconhecer, apesar de
nao té-lo dito expressamente, o dever anexo de registro.

Nesse sentido e levando-se em conta que os dispositivos cuja eficacia se
pretende afastar objetivam precipuamente proteger os adquirentes de eventual
reconhecimento de fraude a execucao, nao haveria mais razao para a sua inci-
déncia, em decorréncia da nova interpretacao dada aquele instituto pelo ST]J.

Ora, se para a configuracao da fraude a execucdo curial a averbacao da
penhora ou prova inequivoca da ma-fé do adquirente, para que serviria a apre-
sentacdo prévia das certidoes de acoes?

4. CoNcLUsAO

Conforme posto inicialmente, o desejo da elaboracao deste artigo surgiu da
percepcao de que o ordenamento juridico e a jurisprudéncia ja fornecem a solu-
¢ao para alguns dos problemas reclamados por aqueles que atuam no mercado
imobilidrio. No relatério chamado doing business’ elaborado pelo Banco Mun-
dial, o Brasil encontra-se na 109.* posicao no que diz respeito ao registro da

5. Grupo Banco MunpiaL. Doing business: medindo regulamentacoes de negocios. Dispo-
nivel em: [http:/portugues.doingbusiness.org]. Acesso em: 19.03.2013.
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propriedade. Consta desse relatorio que o processo de transmissao/registro da
propriedade levaria em média 34 dias e contaria com 14 procedimentos. Dos 34
dias, de 10 a 15 dias estariam relacionados a obtencao de certidoes. Com a su-
pressdo da exigéncia da apresentacao das certidoes dos distribuidores, por certo,
ganhariamos algumas boas posicoes no aludido ranking. Como diz uma cancao
dos Titas: “As ideias estao no chio, vocé tropeca e encontra a solucdo”.

Os instrumentos estao a nossa disposicdo, basta usa-los e interpreta-los de
maneira adequada. Em certas situacoes, como a presente, inexiste a necessida-
de, sequer, de inovacao legislativa. Com a sensacao de ter pelo menos tentado
contribuir na busca de solucdes dos problemas levantados pelos players do
mercado imobilidrio, cumpre ressaltar, por fim, que nao cabe aos notarios e
registradores no exercicio de atividade administrativa, jungida ao principio da
legalidade estrita, afastar, com base nos argumentos aqui expendidos ou em
quaisquer outros, a incidéncia das normas invocadas. Curial o pronunciamen-
to do Poder Judiciario.
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Area Do Dirermo: Imobilirio e Registral; Administrativo; Constitucional

Resumo: O presente trabalho se propde a contri-
buir para os estudos da regularizacéo fundiaria
urbana, tal como concebida pela Lei 11.977/2009
("Minha Casa, Minha Vida"), com maior énfase
para a regularizacdo fundiaria inominada, a par-
tir de sua génese historica no Brasil até os dias
atuais, destacando-se os valores constitucionais
em jogo, entre os quais a moradia, a funcéo so-
cial da propriedade e o meio ambiente.
Importou, num primeiro momento, extrair um
significado ontoldgico e gnosiolégico da re-
gularizacdo fundiaria, tendo como base de es-
tudo a priori a teoria da consolidacdo versus a
conservacdo. O desenvolvimento do trabalho
perpassa pela comparagcdo do nosso sistema de
regularizacdo fundidria com aquele adotado em
alguns paises europeus, verificando mais adiante
a tensao entre a corrente tradicional e a progres-
sista na legalizacao dos loteamentos urbanos
clandestinos e irrequlares, de acordo com a base
empirica do pensamento cientifico do registro de
imoveis no Brasil.
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RiassunTo: Il presente lavoro cerca di contribuire
agli studi relativi alla regolarizzazione fondiaria
urbana, cosi come concepita dalla L. 11.977/2009
("Mia Casa, Mia Vita"), com maggiore enfasi
alla regolarizzazione fondiaria indeterminata,
iniziando dalla sua genesi storica in Brasile fino
ai nostri giorni, mettendo in evidenza i valori
costituzionali in gioco, tra cui la dimora, la
funzione sociale della proprieta e dell'ambiente.
E stato importante, in un primo momento, ot-
tenere un significato ontologico e gnosiologi-
co dalla regolarizzazione fondiaria, utilizzando
come base di studio a priori la teoria del conso-
lidamento, versus la conservazione. Lo sviluppo
di questo lavoro evolve attraverso la compa-
razione del nostro sistema di regolarizzazione
fondiaria, com quello adottato da alcuni paesi
europei, verificando piu avanti la tencione tra la
corrente tradizionale e quella progressista nella
legalizzazione delle lottizzazioni urbane abusive
e irregolari, secondo la base empirica degli uffice
del registro immobiliare brasiliano.
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Serdo analisadas as diferentes espécies de regu-
larizacdo fundiaria previstas na Lei 11.977/2009,
seus instrumentos, tais como a demarcagdo ur-
banistica, a legitimacao de posse e a usucapido
administrativa, bem como o didlogo da func¢éo
social da propriedade com o parcelamento do
solo urbano e suas derivacdes, visando a obter
da norma de regularizacdo o maior grau de efeti-
vidade possivel, mormente no que diz respeito a
esse grande e notavel instituto da regularizag¢do
fundidria inominada.

PALAVRAS-CHAVE: Regularizacdo fundiaria - Fun-
cdo social da propriedade - Direito a moradia
- Loteamentos ilegais - Lei "Minha Casa, Minha
Vida"

Saranno analizzate le diverse specie di regolari-
zzazione fondiaria previste dalla L. 11.977/2009,
i suoi strumenti, cosi come la demarcazione
urbanistica, la legittimazione del possesso e
I'usucapione amministrativo, cosi come il dia-
logo dela funzione sociale dela proprieta com il
frazionamento del suolo urbano e derivati, mi-
rando ottenere dalla norma di regolarizzazione
il maggior grado di effettivita possibile che ri-
guarda a questo grande e notevole istituto della
regolarizzazione fondiaria indeterminata.

ParoLE cHIAVE: Regolarizzazione fondiaria -
Funzione sociale della proprieta - Diritto alla
dimora - Lottizzazioni illegali - Legge "Mia Casa,
Mia Vita"

Sumirio: 1. Introducéo - 2. Breve escorco historico das raizes da regularizacdo fundiaria até
a atualidade - 3. Regularizacdo fundiaria: 3.1 Conceituacéo; 3.2 Didlogo dos loteamentos
irrequlares com a funcéo social da propriedade - 4. Direito comparado: 4.1 Italia; 4.2 Espa-
nha; 4.3 Portugal - 5. Da regularizagdo dos loteamentos urbanos no Brasil - 6. Do arquétipo
da Lei 11.977/2009, com as alteracées introduzidas pela Lei 12.424/2011 - 7. Modalida-
des de regularizacao fundiaria urbana: 7.1 Linhas gerais; 7.2 Da reqularizacdo fundiaria
de interesse social: 7.2.1 Da demarcacédo urbanistica; 7.2.2 Da legitimacao de posse e sua
conversdo em usucapido administrativa; 7.2.3 Do registro; 7.3 Da regularizacdo fundiaria
de interesse especifico; 7.4 Da regularizagdo fundiaria inominada: 7.4.1 Linhas gerais; 7.4.2
Condominios de fracées ideais e conjuntos habitacionais; 7.4.3 Demarcacao urbanistica,
legitimacédo e posse e usucapido administrativa. Sua aplicacdo na reqularizacdo fundidria

inominada - 8. Conclusdo - 9. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

Ocupa-se o direito registral moderno com a inefetividade do registro, par-
ticularmente em relacao a crescente e desordenada ocupacao das populacoes
de baixa renda nos grandes centros urbanos, em verdadeiro descompasso com
a situacao imobiliaria no solo. Até bem pouco tempo, os processos de regula-
rizacao de loteamentos urbanos eram demasiadamente complexos, passando
necessariamente pelo crivo de aprovacoes de toda ordem, em varios 6rgaos
do Estado e dos Municipios. A morosidade das aprovacoes, em contraposicao
a rapidez e ao incremento das ocupacoes irregulares, diante de um cadastro
registral, por vezes, precario, contribuiu para o aumento da sensacao de inefe-
tividade da politica de Estado e do proprio registro imobilidrio, colocando em
crise a funcao social da propriedade e o programa habitacional nos grandes

centros.
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Guardadas excecoes na Capital de Sao Paulo, em que o Municipio se mos-
trava melhor aparelhado, no interior do Estado pouco se viu em termos de re-
sultado pratico e efetivo, no que tange a regularizacao de areas, assentamentos
e loteamentos irregulares, multipla e visivelmente implantados nos proprios
centros urbanos e arredores, circundados, inclusive, por condominios de fa-
chada, entre outros.

A caotica situacao foi, deveras, atestada pela E. Corregedoria Geral da Justi-
ca de Sao Paulo, que acabou por normatizar as regularizacdes desses loteamen-
tos de fato, diante da mais completa inércia do Poder Legislativo, este tultimo
com olhares complacentes diante de tao graves problemas, nao limitados as
cercanias de nosso Estado, mas em todo o territério urbano do pais.

Em cumprimento a normas de conteido programatico que a propria Cons-
tituicao da Republica atual ja preconizava, o Poder Executivo deu seguimento
a uma série de medidas, visando a implementacao de programas sociais, entre
0s quais se situa a questao da moradia das populacoes de baixa renda, passando
pela entrada em vigor do Estatuto da Cidade até a edicao da Lei 11.977/2009.

A guisa de estabelecer normas relacionadas ao programa social intitulado
Minha Casa, Minha Vida, foi feliz a Lei 11.977/2009 ao enxertar outro tipo
de normas, desta feita, voltadas para a regularizacao fundidria do solo urba-
no. Nao fosse assim, muito provavelmente, nao teriamos hoje um ferramental
mais dindmico e propicio que pudesse ser utilmente empregado nessa ingente
questao da falta de regularizacao de loteamentos, nao apenas aqueles ocupados
pelas populacoes de baixa renda, mas também de tantos outros irregularmente
implantados, como é o caso da proliferacdo de matriculas esparsas de “lotes
para efeito de localizacdo em plantas particulares”, sem origem especializada
em registro adequado (i.e., falta de inscricao), além dos condominios das cha-
madas chdcaras de recreio, que assolam as regioes do interior bandeirante, dos
condominios de loteamentos (Dec.-lei 271/1967), e assim por diante.

O grande desafio atual, portanto, reside no fato de o aplicador do direito
conjugar a visao moderna de regularizacdo fundidria com o sistema tradicio-
nal mais arcaico que, durante muitos anos, se implantou no Brasil. Ha, de um
lado, uma linha conservadora enraizada em nosso meio, prestigiando ainda as
formalidades de outrora que sempre inspiraram a constituicao da base imo-
bilidria registral, e de outro lado, uma linha mais progressista, voltada para o
ambito empirico da norma, da sua efetivacao e sua funcao social, flexibilizando
o conteudo, sob o prisma da consolidacdo da situacao de fato no tempo e de
sua irreversibilidade no meio, como se passa com a regularizacao fundidria
inominada, assim prevista no art. 71 da novel Lei 11.977/2009.
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E dentro desse sistema de antagonismo latente, ou subsistema, de um c6-
digo bindrio do licito/ilicito, do regular/irregular, na expressao de Luhmann,'
aliada a teoria da consolidacdo, que se procurara expor uma visao acerca do
tema.

2. BREVE ESCORCO HISTORICO DAS RAIZES DA REGULARIZACAO FUNDIARIA ATE
A ATUALIDADE

A necessidade de regularizacao fundiaria — pelo decurso do tempo — nao é
um fendmeno atual. Desde o periodo pré-classico romano, anterior a Lei das
XII Tébuas, é possivel constatar a preocupacdo do homem em regular os efei-
tos juridicos concebidos numa dada situacao de fato, durante um certo perio-
do de tempo, como € o caso da usucapido.” O desenvolvimento da civilizacdo
fez ver, bem a proposito, que era preciso garantir a paz social e a seguranca
juridica, por meio de mecanismos do direito que pudessem encobrir a eficacia
da pretensao, atendendo a conveniéncia de que ndo perdure por demasiado tempo
a exigibilidade ou a acionabilidade.’

No Brasil, a prescricao foi tratada pelas Ordenacdes Afonsinas, Manuelinas
e Filipinas, com textos esparsos, a ponto de nao se distinguir claramente a usu-
capido. Nao havia uma diferenciacao entre a prescricdao aquisitiva e extintiva
ou, ainda, da usucapiao como instituto autonomo. Porém, os comentadores
das Ordenacdes Filipinas ja estabeleciam claramente a diferenciacao, tendo-se
em vista que a boa-fé s6 poderia ser requisito da prescricao aquisitiva e nao da
extintiva.”

1. Lunmann, Niklas. O direito da sociedade. [S.L.]: [s.n.], sem data. p. 127.

2. MoreRa ALVES, José Carlos. Direito romano. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 324.
PuGLIESE, Giuseppe. La prescrizione acquisitiva. Milano/Napoli/Roma: Torino Unione
Tipografico/Editrice Torinese, 1921. p. 2-4. Confiram-se ainda as chamadas pedras
de limites do Direito Babilonico (Kudurrus) (Dip, Ricardo Henry Marques. Historia
do direito registral. Curso de Pos-graducdo de Direito Notarial e Registral, EPM, Sao
Paulo, 18.03.2011).

3. Conforme PonTEs DE MIraNDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. 4. ed.
Sao Paulo: Ed. RT, 1983. t. VI, p. 101.

4. Araujo, Fabio Caldas de. O usucapido no ambito material e processual. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 43. Vide Ordenacées Filipinas, Livro 4, Titulo 3, § 1, Titulo 79;
Ordenacoes Manuelinas, Livro 4, Titulo 80; Ordenacoes Afonsinas, Livro III, Titulo
127, § 4. Com a critica de Pontes de Miranda (op. cit., p. 100) no sentido de que “O
Codigo Civil brasileiro de modo nenhum autoriza a se pensar em prescricao aquisi-
tiva, ainda quando a prescricdo da pretensao real acarrete a extin¢do do direito (arts.
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Por outro lado, e no que se refere ao registro de imoveis, objeto final de
toda e qualquer regularizacao fundiaria em nosso sistema, como ja tivemos a
oportunidade de expor em outro trabalho:’

“Sem se olvidar da funcéo estatistica de posse do registro paroquial,® a fun-
¢do primaria do registro no Brasil, como facilmente se pode verificar e observar
da quadra historica legislativa,” foi a de atender a seguranca do crédito, da hi-

739, VI, 745 e 748). As adjetivacdes ‘aquisitiva’, ‘liberatoria ou extintiva’, sao absolu-
tamente estranhas ao direito brasileiro”.

5. MELLo, Henrique Ferraz de. Funcio social da propriedade e sua repercussao no regis-
tro de imoveis. In: NEry, Rosa Maria de Andrade (coord.). Funcao do direito privado
no atual momento histérico. Sdo Paulo: Ed. RT, 20006. p. 327-328.

6. “Registro Paroquial produz efeito meramente estatistico de posse, nao de dominio
perante terceiros” (CSM/SP, ApCiv 97.513-0/6, Mogi Mirim). Também como valor de
prova de posse: “Desta forma, mesmo que se reconheca ao registro paroquial apenas
valor de prova de posse declarada e ndo impugnada, esta é idonea para assinalar, na
sua data, o termo inicial da prescricdo aquisitiva quarentenaria, indiscutivel, se con-
sumada antes do Codigo Civil (Sumula 340 a contrario sensu.)” (STE RE 273.604-0/
SP; rel. Min. Néri da Silveira, DJU 20.09.2000, p. 51).

7. Afranio de Carvalho bem enumera as etapas por que passou o sistema registrario no
Brasil, desde a descoberta. A primeira posse no Brasil foi a da Coroa portuguesa, que
passou a retalhar todo o territério em sesmarias — doacoes feitas a seus donatarios e,
depois, a governadores e capitaes-generais (Registro de iméveis. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1997. p. 1). No inicio do século XIX, a posse de terra alcancara uma situacdo
caotica — nao existia um ordenamento juridico capaz de discriminar o uso da ocupa-
¢éo, quem de fato seria dono e quem ndo era. A progressiva ocupacio do solo tornou
problematica a politica de sesmarias. A chegada da familia Real no Brasil da o marco
de mudancas estruturais no quadro politico da época. Era de qualquer forma necessa-
rio estabelecer os limites territoriais como forma de integracao da estrutura de poder.
A Lei de Terras, como ficou conhecida a Lei 601, de 18.09.1850, foi editada num con-
texto de que a propriedade haveria de ser encarada como meio de riqueza e de produ-
¢@o. E o dominio ptiblico, conjugado a politica de doacoes por sesmarias, nao atendia
mais aos interesses das classes dominantes da época. Era preciso proteger a proprie-
dade particular, e a0 mesmo tempo legitimar as aquisicdes de posse. Certo que a lei
de terras e seu regulamento de 1854 nao alcancaram os resultados esperados, mas
ndo menos certo terem representado importante passo para a titulacdo dos imoveis.
Nessa época, a propriedade era transmitida pela simples tradicao. Paralelamente, os
registros de transferéncias de posse eram executados pelos vigdrios das freguesias, no
livro da Paroquia. O registro da hipoteca, porém, seguindo a acepcdo do mestre, foi
a “origem do atual Registro de Imdveis, pois diante do seu escasso préstimo para o
crédito, surgiu a ideia de estendé-lo a transmissdo da propriedade, da qual debalde
se dissociara, consubstanciando-se esse intento em Projeto de Lei apresentado a Ca-
mara dos Deputados pelo Conselheiro Nabuco de Aratjo, em 1854” (op. cit., p. 4).
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poteca. Tanto que evoluiu para a publicidade, exigindo-se a especializacao das
hipotecas, muito embora se dispensasse, num primeiro momento do registro
as transmissoes causa mortis, os atos judiciais e as hipotecas gerais e ocultas da
mulher casada, dos menores e dos interditos. Paralelamente a génese da pu-
blicidade que entao se desenhava, o sistema — da tradicao® — passou para o da
transcricao, que nao induzia prova de dominio, deixando a salvo “a quem for”
(Lei Imperial 1.237/1864). Essa transcricao passou, porém, a gerar presuncao
de dominio, com o advento do Cddigo Civil de 1916, instituidor do registro
de imoveis (substitutivo do registro geral). A lei civil aprimorou o sistema,
adotando varios principios de regramento do registro: publicidade (art. 856),
inscricao (arts. 530 e 676), prioridade (paragrafo tinico do art. 833), legalidade
(art. 834), entre outros”.

Note-se que a tematica tratada na lei civil foi, posteriormente, aperfeicoada
com a edicao de varios textos normativos extravagantes que se seguiram ao
Codigo, entre os quais cumpre destacar o Dec.-lei 58/1937, até desembocar
na atual Lei de Registros Publicos (LRP) — Lei 6.015/1973, alterada pela Lei
6.216/1975. Como néo poderia deixar de ser, o Codigo Civil de 1916 terminou
por encampar a usucapido nas duas modalidades primarias (ordindrio e extra-
ordindrio), sobrevindo posteriormente a Lei 2.437/1955, que reduziu para 10
anos e 15 anos entre presentes e ausentes os prazos da usucapiao ordindria e
para 20 anos o da usucapiao extraordinaria. Mas se a visao do instituto da usu-

Importa ressaltar que a Lei 601/1850 e seu Decreto Regulamentar 1.318/1854 repre-
sentaram um marco inicial da legitimacdo das posses mansas e pacificas, adquiridas
por ocupacdo primdria, ou derivada, que se achassem cultivadas, ou com principio de
cultura e morada habitual, embrifo da usucapido propriamente dita, que contou com
o registro do vigario como prova da ancienidade. Além disso, havia o interesse do
governo em estremar as terras devolutas daquelas objeto de sesmarias, ndo obstante
terem sido prejudicadas as medicoes das terras deveras programadas nos textos legais
da época do Império pela escassez de recursos.

8. Vem do direito romano o principio segundo o qual a transmissdo e o gravame dos
imoveis se efetuam “do mesmo modo que os moveis” e que a transmissdo poderia se
verificar por tradicao (Martin Wolff e Ludwig Raiser, Derecho de cosas: posesion — De-
recho inmobiliario. Propriedad, 3. ed., Barcelona: Bosch, 1944, 51 bis, vol. 1, p. 152-
153). O registro imobiliario moderno deita suas origens no direito medieval alemio,
pois decorre do testemunho judicial germanico (op. cit., p. 151). Os imoveis eram
transmitidos pela via corporal (investidura) e acordo (causal) (op. cit., p. 151). Tam-
bém havia a transferéncia da propriedade pela via judicial, de modo parecido com a
“in jure cessio” dos romanos, por meio de lide verdadeira ou simulada. Ao depois, em
ato de jurisdicado voluntaria, as partes declaravam ao tribunal a transmissao do imével
(op. cit., p. 151).
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capiao, discutida no século XIX, era, efetivamente, inspirada no ideal liberal
individualista, agrario e conservador, que bem influenciou a nossa codificacao
civil de 1916, a partir do Estado Social e da segunda metade do século XX, tal
concepcdo vai ganhar contornos acentuados de interesse social e coletivo, so-
bretudo ap6s o notdvel crescimento das urbes e da industrializacao. Impossivel
dai dissociar a evolucdo da usucapiao com a da propriedade imobilidria e da
funcéo social.” Afinal, a usucapiao constitui um dos meios legais para a corre-
cao da pratica antissocial de abandono da propriedade imével, cumprindo dai
o vetor da funcao social preconizada pela Constituicao. Nao que a propriedade
imovel jamais tivesse sido vista com outro enfoque, mais coletivo. Alids, a con-
cepcdo individualista egoistica ja era combatida por Duguit,'’ ha muito tempo,
para quem “Todo individuo tem a obrigacao de cumprir, na sociedade, uma
certa funcdo de acordo com o lugar que ocupa”. A propriedade, portanto, nao
¢ mais um direito subjetivo do proprietario, mas a funcao social do detentor da
riqueza de satisfazer as necessidades gerais. Agiria ele como um mero gestor
de bens socialmente uteis.

No fim da década de 60, Bobbio chamou a atencao para as novas técnicas de
controle social no Estado Social contemporaneo. Tratava-se de analisar o Direito
como funcdo promocional nessa nova ordem, desvinculando-o das teorias tradi-
cionalistas que o situavam no ordenamento sob o aspecto meramente estrutural
(com finalidade repressiva e protetora). Em 1977, editou a obra Dalla estructura
alla funcione, ocupando-se com a funcao do Direito — enfoque funcionalista, em
contraposi¢do a concepcao estrutural (enfoque estruturalista) que via o Direito
na estrutura do ordenamento, a partir de lThering a Kelsen, incluindo Hart."'"?

9. Verifica-se, na precisa licio de Vito Guglielmi, que as antigas ocupacoes no Brasil sem
justo titulo, para terem o reconhecimento de sua validade para aquisicdo do dominio,
deveriam ser vinculadas a2 moradia e a cultura, limitada pelas dimensoes de drea,
avizinhando-se dai a necessidade de reconhecimento da funcéo social da propriedade
(GucLELMI, Vito José. As terras devolutas e seu registro. RDI 29/100).

10. Principes de droit public. 2. ed. Paris: Sirey, 1916. p. 38.

11. Vico, Rodolfo Luis. Perspectivas iusfiloséficas contempordneas: Ross — Hart — Bobbio
— Dworkin — Villey. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1991. p. 127. Confira-se ainda na
propria obra de Bobbio, Dalla struttura alla funzione. Milano: Edizioni di Comunita,
1977. p. 63 e ss., em particular: “La funzione del diritto nella societa non & gia quella
di servire a um determinato fine (onde I'approccio funzionalistico al diritto si risolve
generalmente nell'individuare quale sia il fine specifico del diritto), ma di essere uno
strumento utile a raggiungere i fini piut svariati” (op. cit., p. 67).

12. No sentido do texto: Antonio Jeova Santos, A funcdo social: lesdo e onerosidade excessi-
va nos contratos, Sao Paulo: Método, 2002, p.103: “(...) houve como que uma corrida
para a analise funcional do direito”.
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Hoje, mais do que nunca, a funcéo social”® da propriedade imobiliaria se acha
cristalizada em nosso ordenamento juridico. Dela se ocupou a Constituicao Fe-
deral, em numerosos dispositivos (arts. 5.°, XXIII, 170, II e III, 182, § 2.°, 184
e 186), mais o Estatuto da Terra e o Estatuto da Cidade, além do atual Codigo
Civil, prevendo este que o direito de propriedade deve ser exercido em conso-
nancia com as suas finalidades economicas e sociais, com preservacao do meio
ambiente natural, historico e artistico, evitando-se a polui¢do, bem como os atos
que nio trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam ani-
mados pela intencao de prejudicar outrem (art. 1.228, §§ 1.°e 2.°).1*

3. REGULARIZACAO FUNDIARIA
3.1 Conceituacdo

Compreender o significado de regularizacdo fundidria implica admitir como
condicao prévia e inequivoca a irregularidade na organizacao e fiscalizacao do
sistema fundiario no pais, o que néo é novidade.

A expressao regularizacdo fundidria nao é univoca, porque compreende
uma série de fatores e elementos em sua composicdao. Dependendo dos cri-
térios de classificacao e ordenacao, bem como da 6tica de quem observa e
examina a expressao, varios poderao ser os significados extraidos do texto.
Afinal, regularizar a terra é distribui-la equitativamente? Proceder a reforma
agraria? Dar propriedade ao possuidor sem titulo? Demarcar as dreas ocupadas
indevidamente?

O art. 2.° da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), ou “Lei do Meio Am-
biente Artificial”, como denominada por Celso Fiorillo” cuidou de tratar da
politica urbana com escopo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes

13. Como situado por Messner apud Ricardo Henry Marques Dip, “A primeira funcao
social da propriedade privada é a delimitacao clara entre o que é de um e o que é de
outro”. Sobre a qualificacdo no registro de imoveis. RDI 29/60.

14. Cf. ja exposto em outro trabalho, “Costuma-se considerar a funcio do Direito sob
o aspecto estrutural — como reguladora da conduta dos individuos em suas relacoes
(Kelsen). Nesse diapasio, a propriedade, que é direito real subjetivo por exceléncia,
importa ainda mais em subordinar uma coletividade ao dever de respeitar o exercicio
do poder de disposicado por parte de seu proprietario sobre uma determinada coisa. ‘O
dominio de um juridicamente é apenas o reflexo da exclusdo dos outros’. Essa preci-
samente a funcido economico-socialmente decisiva da propriedade, segundo Kelsen”
(MELLO, Henrique Ferraz de. Op. cit., p. 307-308).

15. Estatuto da cidade. Sao Paulo: Ed. RT, 2002. p. 91.
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sociais da cidade e da propriedade urbana, estabelecendo entre suas diretrizes
gerais a regularizacao fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdo
de baixa renda por meio da implantacao de normas especiais de urbanizacao,
uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas a situacdo socioecondomica
da populacao e as normas ambientais (inc. XIV). Segundo o autor:'®

“Nao ha duvida, por via de consequéncia, que a partir da Constituicao Fe-
deral de 1988 e, agora, por forca do Estatuto da Cidade, ndo s6 o Municipio
ganha forca fundamental na ordem juridica constitucional (vez que se identi-
fica com a cidade), como a propria funcéo social da cidade e portanto do Mu-
nicipio so sera cumprida quando proporcionar aos seus habitantes uma vida
com qualidade, propiciando de fato e de direito o exercicio dos direitos funda-
mentais em estrita consonancia com o que o art. 225 da CF/1988 preceitua.”

Ao discorrermos, pois, sobre a politica urbana, sera preciso atentar para
a ordem urbanistica, sobre que recai aquela, pois toda politica envolve uma
escolha entre multiplas alternativas sobre um determinado objeto, por meio
de uma organizacao, o que o Estatuto da Cidade nao descurou (arts. 53 e 54),
formando outro conceito indeterminado.

Essa ordem urbanistica, como acentuado por José Carlos de Freitas:'

“(...) abrange o planejamento, a politica do solo, a urbanizacao, a ordenacao
das edificacoes (tamanho em sua projecao horizontal e vertical, recuos, volu-
metria), a racionalizacdo do tracado urbano, o bom funcionamento dos servi-
cos publicos, a correta distribuicao da concentracao demografica, a criteriosa
utilizacao das dreas publicas urbanas e a localizacdao das atividades humanas
pelo territorio da ‘polis’ (moradia, trabalho, comércio, industria, prestacdo de
servicos, lazer), tudo para viabilizar o conforto da coletividade e ambiente,
assim como entre drea, habitantes e equipamentos urbanos, enfim, as relacoes
entre Administracao e administrados e o conjunto de medidas estatais técnicas
administrativas, econdmicas e sociais que visam organizar os espacos habi-
taveis e propiciar melhores condicoes de vida ao homem no meio ambiente
artificial ou construido.”

Em outras palavras, a ordem urbanistica compreende a regularizacao fundi-
aria. Pois se a politica urbana estabeleceu entre suas diretrizes a regularizacao
fundiaria, falar de ordem urbanistica sem uma diretriz tio marcante como a

16. Idem, p. 23.

17. Ordem urbanistica e acesso a terra. In: ALFonsIN, Betania de Moraes; FERNANDES, Ede-
sio (orgs.). Direito a moradia e seguranca da posse no estatuto da cidade: diretrizes,
instrumentos e processos de gestdo. Belo Horizonte: Forum. 2004. p. 267-268.
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de regularizacao do solo urbano, seria algo inutil, maxime na capital de Sao
Paulo, por exemplo, onde 2/3 das propriedades acusam problemas registrais,
havendo ainda cerca de 2.100 parcelamentos irregulares com possibilidade de
regularizacao.'® De outro modo, uma dada regularizacao fundiaria sem plane-
jamento urbano estaria fadada ao insucesso, porque a cidade é um complexo
intersistémico celular dotado de intimeras varidveis. A promocao de medidas
de regularizacdo numa dada regiao urbana ha de compreender as demais igual-
mente carentes, sem se olvidar de um estudo pormenorizado de seus reflexos
na infraestrutura e no ambiente artificial como um todo, como, por exemplo, o
adensamento e a cobertura dos servicos de saneamento basico, transportes etc.

O plano diretor, que constitui, por sinal, peca essencial no planejamento mu-
nicipal (art. 4.°, 111, a, do Estatuto da Cidade), sendo ele o grande instrumento
da politica urbana, deve primar pela sua unitariedade e integralidade, conforme
Hely Lopes Meirelles,' evitando-se fracionamentos sem prévia alteracao do pla-
no por inteiro, como acentuado por Venicio Salles.”® Alids, ao tratar do zonea-
mento, Hely Lopes Meirelles?! pontifica que, na hipotese de o plano encontrar
situacao juridica ja constituida, s6 podera ser desfeita por meio de indenizacoes.
Ressalta ainda: “Tais sao os problemas da pré-ocupacao, ou seja, das construcoes
anteriores em desconformidade com as normas de zoneamento. Em tais casos,
cumpre ao Poder Publico respeitar essas edificacdes até a sua demoli¢ao, ou in-
denizar a sua remocao ou adaptacao as exigéncias do Plano”.

Feitas essas breves consideracoes, é oportuno frisar que o Estatuto da Ci-
dade previu que a politica urbana também deveria trilhar pela simplificacdo da
legislacao de parcelamento, uso e ocupacao do solo e das normas edilicias, com
vistas a permitir a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais (art. 2.°, XV). E foi sob essa otica que a Lei 11.977/2009 veio dar
moldura a regularizacao fundiaria dos loteamentos urbanos, estatuindo em seu
art. 46 o seguinte:

18. Venicio Salles, Regularizacdo fundiaria — Consideracoes sobe a Medida Provisoria n.
459/2009. Revista da Escola Paulista da Magistratura, ano 9, n. 1, p. 62. Vide ainda
do mesmo autor: Questoes enfrentadas pelos grandes centros urbanos. Dificuldades
procedimentais para o implemento das metas tendentes a melhor organizacio das
cidades. Revista da Escola Paulista da Magistratura, ano 7, n. 1, p. 140.

19. Direito municipal brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Editores, 2007. p. 538.
20. Regularizacao fundiaria... cit., p. 136.

21. Direito municipal brasileiro. Sao Paulo: Ed. RT, 1957. vol. 1, p. 398. Assertiva que é
agasalhada em edicao mais recente do mesmo autor, primando pelo respeito aos di-
reitos adquiridos dos proprietarios a permanéncia e continuidade de suas atividades
nas condicdes originarias. Direito municipal brasileiro. 15. ed. cit., p. 554-555.
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“Art. 46. A regularizacao fundidria consiste no conjunto de medidas juri-
dicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacao de assenta-
mentos irregulares e a titulacao de seus ocupantes, de modo a garantir o direito
social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da propriedade
urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.”

Como é facil perceber, a Lei 11.977/2009 conceituou a regularizacao fundi-
aria de modo abrangente, nao se restringindo a regularizacao juridica dos lo-
teamentos urbanos ditos irregulares, pois se refere a assentamentos irregulares,
querendo com isso significar toda e qualquer edificacao ou ocupacio irregular,
como é o caso das favelas, dos corticos, de conjuntos habitacionais irregulares
e dos chamados “condominios rurais”, por exemplo. Da leitura do texto, ve-
rifica-se que a preocupacao do legislador federal nao foi a de ditar as posturas
urbanisticas, ambientais e sociais, mas a de tracar regras juridicas genéricas vi-
sando a facilitacao dos meios de regularizacao dos loteamentos urbanos irregu-
lares. Certamente, como veremos oportunamente, esse regramento minimizou
as exigéncias de outrora para efeito de regularizacao dos loteamentos urbanos.
Esse, sem duvida alguma, o grande mérito da lei, que poderia até mesmo ter
avancado mais, espraiando os instrumentos de regularizacao entdao previstos
para outras hipdteses que estabeleceu e outras mais que a pratica registral tem
revelado com muita frequéncia e que a E. CGJ/SP cuidou de regulamentar.

Por outro lado, as medidas juridicas previstas pela Lei 11.977/2009 nao se
esgotam no texto. E foi melhor assim, porque a regularizacao fundidria ¢ um
complexo de medidas que principiam com a tradicional usucapiao individual,
caminham pela retificacao de areas (de conteudo também individual), fruto do
pensamento individual do século XIX que tanto influenciou a codificacio civil
do século passado no Brasil, perpassam pela outorga dos titulos de legitimacao
de posse de terras da Uniao, ao lado da acao discriminatdria e da regulariza-
cdo por interesse social dos bens da Unido, caminham pelas medidas coativas
preceituadas no Estatuto da Cidade (parcelamento, edificacao ou utilizacao
compulsoérios, IPTU progressivo no tempo, desapropriacdo com pagamento
em titulos da divida publica), estabelecendo intimeros outros instrumentos,
como a usucapiao coletiva (de escassa aplicacao),” direito de preempcao, di-
reito de superficie, concessao de direito real de uso, doacéo, entre outros, até

22. Tivemos conhecimento em aula ministrada pela Dra. Tania Mara Ahuali, no curso
de Pos-graduacdo em Direito Notarial e Registral da Escola Paulista da Magistratura
de Séo Paulo em 2012, da existéncia de apenas um processo de usucapiao coletivo,
durante varios anos de atuacio na prestigiosa 1.* Vara de Registros Publicos.
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desembocar na titulacao das terras. Nao nos propomos aqui comentar cada
um desses instrumentos juridicos para a regularizacao do espaco urbano, por-
quanto nosso escopo € o de colaborar para um estudo sistematico voltado para
a regularizacao dos loteamentos urbanos, em especial no que se refere a regu-
larizacao fundiaria inominada, até porque o tempo nao nos permitiria avancar
muito mais. Por ora, cumpre notar tao apenas que quantidade nao é sinonimo
de qualidade e eficacia. A despeito desse grande numero de instrumentos juri-
dicos, Venicio Salles” acentua que, em relacao ao Estatuto da Cidade, “houve
pouca materialidade pratica, aceitando instrumentos de duvidosa eficacia ou
de comprovada rejeicao das classes carentes”. Neste trabalho, nos debrucare-
mos as modalidades de regularizacao fundidria previstas na Lei 11.977/2009
e nos instrumentos de regularizacao por ela instituidos, como a demarcacao
urbanistica, a legitimacao de posse e a usucapiao administrativa.

Seguindo a licao dos doutos no sentido de que nao cabe a lei definir ou con-
ceituar institutos juridicos (relato), diante da indeterminacao dos vocabulos,**
nos arriscaremos a dar uma definicao empirica sobre a regularizacao fundia-
ria dos loteamentos irregulares. Como o loteamento constitui uma espécie de
fracionamento do solo, incluindo ai aquilo que se convencionou chamar de
“desdobro de lotes”® — espécie de desmembramento com o aproveitamento do
sistema vidrio existente —, a definicio devera alcancar essas modalidades.

De modo amplo, portanto, cumpre asseverar que a regularizacao fundiaria,
tal como concebida pela Lei 11.977/2009, ¢ uma integracao formal ao meio
urbanistico, ambiental, social e juridico de uma dada regiao urbana informal
densamente ocupada e ja consolidada, no tempo. Em sentido juridico-formal,
é a legalizacao pelo Estado das ocupacoes irregulares e/ou clandestinas,” man-
tidas ao longo do tempo numa dada regiao, visando a permanéncia de seus
coupantes e possuidores (moradia), por meio da titulacao da propriedade. A
regularizacao fundidria deita suas raizes na Constituicao Federal, ao tratar dos
principios e valores fundamentais, como o acesso a moradia, a funcao social
da propriedade e a dignidade humana. Por conta desses valores e principios, se

23. Regularizacdo fundiaria... cit., p.58.

24. Segundo Carlos Maximiliano, “A palavra é um mau veiculo do pensamento; por isso,
embora de aparéncia transliucida a forma, nao revela todo o conteido da lei, resta
sempre margem para conceitos e duvidas” (Hermenéutica e aplicacao do direito. 9. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 36).

25. Malgrado a critica de alguns no sentido de que o desdobro nao se rege pelas normas
da Lei 6.766/1979, mas pelas da Lei 6.015/1973.

26. Compreendendo o saneamento e/ou o registro dos loteamentos ilegais.

RDI_74.indb 36 14/06/2013 14:34:27



REGULARIZACAO FUNDIARIA 37

extrai um significado ontologico, de vinculo (interesse coletivo na fixacao da
moradia), e a0 mesmo tempo de garantia, que é a de proporcionar a lei condi-
cdes factiveis e possiveis de atender a esse interesse, do modo mais democra-
tico, eficaz e célere possivel. Portanto, do ponto de vista juridico-material, a
tutela dos interesses na regularizacao fundiaria visa a garantia da propriedade
em seu sentido social, nao individualista. Objetiva-se um minimo de moradia
digna para um maior nimero de pessoas vivendo em condicdes indignas.?” De
fato, pressupode a regularizacao fundiaria um complexo de medidas que a lei
alvitrou, em termos gerais, com o proposito de garantir a permanéncia, tanto
quanto possivel, das ocupacoes e dos assentamentos irregulares nos locais em
que se encontram (funcédo socializante),*® notadamente os mais carentes. Mas
essas medidas nao constituem senao mecanismos de regularizac¢io, nao se con-
fundindo com a regularizacao propriamente dita (resultado desse complexo), e
dai o equivoco da definicao legal.

Igualmente, nao é a regularizacao fundiaria um processo conduzido em par-
ceria pelos particulares e o Poder Publico.”” Pode acontecer que tal ocorra, mas
o fendomeno da regularizacao fundiaria, previsto na Lei 11.977/2009, é bem mais
amplo, independente de ajustamentos entre particulares e o Poder Publico, ha-
vendo a lei aberto um grande leque de possibilidades, inclusive de legitimacao
para instauracao dos procedimentos de regularizacdo. Do ponto de vista mais
conservador, a regularizacao fundidria deve ser balizada pelas restritivas de na-
tureza ambiental e urbanistica, sempre que o texto legal for omisso, ou tanto
que genérico, nao atingir as normas de conteudo especial protetivo ditadas pelos
entes politicos da Federacao: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

3.2 Didlogo dos loteamentos irrequlares com a fungdo social da propriedade

Registre-se, em primeiro lugar, que o objeto primadrio aqui tratado é a juri-
dicidade do parcelamento urbano. Para podermos conceitud-lo como irregular,
e dai diagnosticarmos o remédio para esse tipo de vicio, devemos primeira-

27. O conceito de indignidade é bem amplo. Tanto é condicdo indigna aquela vivenciada
por moradores de palafitas, por exemplo, quanto aquela por moradores vivendo in-
formalmente, sem o registro da propriedade.

28. Nao confundir com socialismo, sistema econémico em que o Estado atua como de-
tentor dos meios de producao.

29. Como pareceu a Betania Alfonsin, antes da edicéo da Lei 11.977/2009. O significado
do Estatuto da Cidade para os processos de regularizacéo fundidria no Brasil. Dispo-
nivel em: [www.sedur.ba.gov.br/pdf/versao.final.pdf]. Acesso em: 12.07.2012. p. 8-9.
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mente entender o que vem a ser um parcelamento regular. Do ponto de vista
urbanistico, ambiental e juridico, parcelamento urbano regular é aquele que
retne todas as condicoes previstas em lei para a sua aprovacao, sendo como
tal aprovado pelos orgaos competentes e registrado no registro de imoveis.
Nao basta preencher os requisitos legais. Ha de ser o projeto de parcelamento
submetido a uma autoridade fiscalizadora e reguladora, obtendo dai e a partir
de entdo o seu referendo com o subsequente registro. Tal, porém, nao basta.
Quando vamos falar de loteamento, modalidade mais ampla de parcelamento
do solo, com a abertura de vias publicas, implantacdo de obras de infraestru-
tura etc., devemos ter em mente que um simples projeto aprovado nao podera
ser considerado como regular sem que seja ele efetivamente cumprido. Afinal,
se trata de um ato-condicdo: além do concurso de vontades do loteador com
0 Municipio e demais autoridades administrativas competentes, que a lei e
Constituicao estabelecem, deve ser executado de acordo com os padroes esta-
belecidos, inclusive no plano diretor.

Ora, regularizar é tornar viavel aquilo que nao era, corrigindo, sanando e
remediando um vicio por obra do nao cumprimento ou inobservancia de al-
gum requisito legal. Regularizar fundiariamente um loteamento sob o aspecto
juridico e formal é torna-lo possivel no sentido de emprestar-lhe validade e
eficacia, que, conforme a dogmatica juridica, decorre do regramento legal e
normativo escalonado vigente (Kelsen).*® Porém, como toda conceituacio ofe-
rece alguma dificuldade a vista da casuistica existente ou possivel, sob outro
angulo e ja no tridimensionalismo de Reale, veremos o outro lado da moeda
com algumas hipoteses de loteamentos, cuja textura irregular, em seu sentido
lato, podera encontrar uma regra de calibracao respaldada em enunciado 16-
gico que se pode extrair da norma origem constitucional, tornando vélido e
eficaz aquilo que nao era no proprio sistema.

De fato, a analise de regularidade dos loteamentos deve passar pelo exame
de sua significacao ontologica. Um loteamento implantado em desacordo com
0 projeto — situacao deveras comum em Sao Paulo — pode ser considerado irre-
gular, mas néo ineficaz. A falta de abertura de vias de circulacdo ou de espacos
destinados ao uso publico, ou de equipamentos publicos, de acordo com o pro-
jeto, nao poderia tolher o uso e menos ainda a propriedade do solo por aqueles
que confiaram na tutela urbanistica na crenca comum e generalizada de que
o lancamento fiscal promovido pelo Municipio lhes autorizaria a exercer em
sua plenitude o seu direito. Bem a propdsito, situacao extremamente injusta e

30. Vide Teoria pura do direito. Coimbra: Armenio Amado, 1979.
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imoral, a nosso ver, repetida anos a fio por inimeras prefeituras diz respeito ao
lancamento e cobranca do imposto sobre a propriedade territorial urbana so-
bre areas afetadas por destinacao do parcelador inescrupuloso ou desidioso. A
implantacdo, em desacordo com o projeto, segue a vontade do parcelador com
olhares complacentes da prefeitura, que vé na ocupacéo irregular uma otima
oportunidade de aumentar suas receitas, além de promover uma boa politica
de captacdo de votos a seus dirigentes. O que deve, entao, preponderar? O pa-
pel que nao foi cumprido a risca ou a vontade popular de usar aquilo que paga
ao Municipio por sua moradia?

Das duas uma, ou a cobranca do imposto ¢ manifestamente ilegal e incons-
titucional, porque recai sobre drea publica afetada pelo loteador ao proprio
Municipio, sendo a ocupacado irremediavelmente indevida (aspecto formal),
ou o imposto é devido e a ocupacdo regular (aspecto material, na tridimen-
sionalidade de Miguel Reale).’! Na pratica, verificamos dois pesos e duas me-
didas. O imposto é normalmente cobrado sobre a posse de areas publicas por
destinacao e a propriedade do solo permanece a margem do registro. O legisla-
dor parece comecar a sensibilizar-se com tais injusticas, a ponto de estabelecer
significativa alteracdo na Lei 6.015/1973, em seu art. 213, dispensando a reti-
ficacao de drea na regularizacao fundiaria de interesse social realizada em Zeis,
com lotes ja consolidados com prova de lancamento fiscal ha mais de 10 anos
(art. 213, 8 11, 1, Lei 6.015/1973). Ou dito de outro modo, a lei fez ver que o
Municipio ndo poderia se locupletar de sua propria incuria em detrimento das
populacdes mais carentes.

Dois os valores em jogo: a seguranca juridica que decorre da aprovacao do
projeto do loteamento urbano e o direito 2 moradia. Como se verifica, se tra-
ta de antinomia de principios.*> Ao passo que a superaciao dos antagonismos
existentes entre principios e valores constitucionais, conforme ja ressaltava o
Min. Celso de Mello,** ha de resultar da utilizacao de critérios que permitam
ao Poder Publico (e, portanto, aos magistrados e Tribunais), ponderar e avaliar,
conforme o contexto historico e social, numa perspectiva axiologica concreta

31. “E, por conseguinte, num condicionamento fatico e axiolégico que se processa a
génese da norma do Direito: a regra juridica, em verdade, representa o momento con-
clusivo de um processo espiritual de natureza dialética, no qual o fato passa pelo crivo
ou pelo critério das estimativas do Poder e se consubstancia nos esquemas de fins que
devem ser atingidos” (Filosofia do direito. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 555).

32. Bossio, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10. ed. Brasilia: Ed. UnB, 1999. p.
90.

33. STE MC na ADIn 3.540-1/DFE j. 01.09.2005.
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“qual deva ser o direito a ponderar no caso”, desde que a utilizacao do método
da ponderacao de bens e interesses nao acarrete o esvaziamento do contetudo
essencial dos direitos fundamentais. Ao discorrer sobre a natureza dos prin-
cipios gerais de direito, em cldssica obra que leva o mesmo titulo, Limongi
Franca,>* acentua o seu cardter coercitivo. Vai além. De acordo com a corrente
cientifica, os principios gerais de direito também encontram as maximas do
Direito Natural,” em sentido amplo.*® A classificacdo feita por Limongi Franca
entre principios essenciais e contigentes ¢ deveras elucidativa, porque os pri-
meiros “nao se transformam, ou nao se devem transformar através dos tempos
e dos povos, sob pena de desvirtuamento da propria indole do Direito”, en-
quanto os ultimos, “como a propria palavra esta dizendo, a série de principios
que, de acordo com o meio e 0 momento, ndo podem deixar de sofrer certas
modificacdes”.’” Duas as espécies de principios essenciais, segundo ainda o
insigne professor: a dos elementos primeiros da justica (alterum non laedere e
suum cuique tribuere), e a dos elementos basicos que decorrem da natureza das
instituicoes, integrando o proprio arcabouco das mesmas, “de tal forma que,
quando nao atendidos, tolhem a possibilidade de essas institui¢oes atingirem

os fins para os quais surgiram ou foram criadas”.*®

Ora, o principio da funcao social da propriedade, além de positivado em
nosso ordenamento juridico na propria Carta Magna, nao pode ser dissociado
do seu objeto (a propriedade). Trata-se de principio essencial de justica, que,
se nao atendido, tolhe a possibilidade de o direito de propriedade atingir o fim
que a Constituicado e o proprio Codigo Civil atual preconizaram. Constitui ele-
mento basico que decorre, hoje, mais do que nunca, da instituicao da proprie-
dade — direito real por exceléncia. Referido principio sempre se fez presente na
sociedade, por obra do alterum non laedere, ainda que em tempos imemoriais,
de uma forma mais ténue, nao tao solidarista. Assim, quando o parcelador exe-
cuta um dado projeto em desacordo com o que previsto, nasce para o0 Munici-
pio o poder-dever de intervir, igualmente em atencao ao principio da funcao

34. Lmvonat Franca, Rubens. Principios gerais de direito. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 1971. p.
144.

35. Ou “um conjunto de principios supremos, universais e necessarios que, extraidos da
natureza humana pela razao, ora inspiram o direito positivo, ora por éste direito sdo
imediatamente aplicados, quando definem os direitos fundamentais”, cf. R4o, Vicen-
te. O direito e a vida dos direitos. Sao Paulo: Max Limonad, 1960. vol. 1, p.76.

36. Lmvonat Franca, Rubens. Op. cit., p. 236-237.
37. Idem, p. 201.
38. Idem, p. 201-202.
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social da propriedade. Se nada é feito, a questao passa a oferecer dificuldades
de solucao no plano tedrico e pratico. Pois se a implantacao se faz em desacor-
do com o projeto, mas sem prejuizo para o Municipio, por exemplo, uma via
publica se verificou desnecessaria ou é aberta em lugar de outra, num outro
local de melhor acesso, a realidade de fato passa a ser do interesse publico, na
medida em que a execucao do projeto atenderia melhor aos interesses do Mu-
nicipio, da populacdo e dos moradores. Além disso, se a implantacao se tornou
irreversivel com o tempo, presume-se a inexisténcia de prejuizo ao Municipio,
devendo ser prestigiada a realidade de fato sobre o projeto. Venicio Salles bem
alude ao fato de que:

“A superacao deste entrave somente pode ser obtida quando o Poder Mu-
nicipal passar a aceitar que a afetacdo deve corresponder a passagem fisica da
area para o uso publico, correspondendo ao que foi riscado e cortado no solo
e ndo ao que consta unicamente do irreal projeto. Com este posicionamento,
empreendimentos poderao ser regularizados pela direta averbacdo das vias pu-
blicas e pracas, sem a necessidade de planta completa. A observacao tem per-
tinéncia, pois, na pratica, a passagem do bem privado para o dominio publico
pelo concurso voluntdrio somente pode ser realizada em atencao a realidade
fisica, que corresponde a implantacao efetiva ou rasgos que compoem a aber-
tura das vias.”*

O interesse publico também é uma variavel, nao ao sabor do interesse dos
dirigentes politicos, mas consoante os valores historicos e sociais presentes.
O apego ao formalismo desenfreado apenas acarretaria prejuizos, sobretudo a
todos aqueles que, diante da inércia do Municipio, acreditando na regular exis-
téncia de um projeto aprovado nos moldes em que elaborado, tivessem de ser
desalijados da posse e da expectativa de aquisicdo da propriedade. Nessa seara
da antinomia de principios (seguranca e moradia), o valor preponderante aca-
ba por absorver o valor preponderado, constituindo um todo unitario e indi-
visivel, pois dizer que era seguro no passado manter o pacto original escudado
no vetusto projeto de loteamento que nao foi executado, conforme o previsto,
passa a ser inseguro, hoje ou amanha, se as circunstancias de fato presentes
desaconselharem a expulsao dos moradores, quer em face da questao social
que dai derivaria, quer em face da propria acomodacao dos lotes a situacéo ja
consolidada e integrada a malha viaria do Municipio.

No caso de vicio na aprovacao do loteamento, costuma-se propugnar pela
sua invalidade, dependendo da natureza do vicio (v.g. ilegalidade), com espe-

39. Regularizacao fundidria... cit., p. 68.
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que no principio da autotutela da administracao, conforme ainda os postula-
dos do direito administrativo. Mas a questao também nao ¢é de facil solucao.
Enquanto nao cancelado, o registro produz todos os seus efeitos (art. 252 da
LRP). Perante os adquirentes e terceiros de boa-fé, a compra de seus lotes
foi regular, construiram suas moradias, investiram suas rendas de anos a fio,
pagaram impostos (inclusive com multa pelo fato de a casa ser construcdo ir-
regular nao cadastrada pela Prefeitura)® etc. Dito de outro modo, confiaram
no registro e nas autoridades competentes. Sucede, porém, que a construcao
foi erigida em drea de preservacdo ambiental, exemplificando, o que deveria
merecer demolicio com o desfazimento do alvard inclusive. Centenas de fa-
milias deverao dai ser desalojadas e encaminhadas para outro local. Ha uma
tensao permanente de valores em jogo, em qualquer tipo de negocio de risco.
O loteamento também se inclui nesses tipos de negocio. Mas seria a anulacao o
remédio para todos os males? Sera que nao podera haver casos em que o remé-
dio podera matar o proprio paciente? Dependendo das circunstancias de fato
presentes, como € o fator temporal, parece desarrazoado perquirir quanto ao
desfazimento de tudo em prol do restabelecimento de uma situacao totalmente
diversa daquela ja consolidada no tempo e geralmente aceita pela coletivida-
de. A nosso ver, eventuais vicios existentes em toda e qualquer aprovacao de
loteamento urbano devem ser impugnados no prazo que a propria lei estabe-
leceu, sob pena de decadéncia (art. 19, § 1.°, da Lei 6.766/1979). Para isso, ha
todo um processo especial de registro previsto em lei que deve ser observado
(due process in law), contando inclusive com a publicacao de editais, de forma
que nada justifica que, passados anos da data da aprovacao e do registro, pos-
sa alguém pretender revisar um ato plenamente exaurido com todos os seus
efeitos, mormente em detrimento de terceiros adquirentes e possuidores de
boa-fé, ressalvada a responsabilidade dos agentes causadores do dano e das au-
toridades condescendentes. Seria esse um caso de irregularidade? Como visto,
dependendo da natureza e gravidade do vicio, seria caso de invalidade que o
decurso do tempo apagou. E quanto ao vicio intrinseco ao registro? Supondo
que um dado loteamento foi registrado numa matricula equivocada ou em
sobreposicao a outra ou de outra transcricao? Sem se olvidar da usucapiao, o
cancelamento do registro seria a ultima solucido recomendada na hipotese de
efetivacao do loteamento com a implantacao e venda dos lotes. Para isso, ja
existe a possibilidade da demarcatdria urbanistica, como ver-se-4, e da retifi-

40. Maricaro, Erminia. Loteamentos clandestinos. In: BoGus, Lucia; Raroso, Isabel; Pas-
TERNAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacao: andlise
comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 198.
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cacao do registro, mecanismos hoje presentes que podem contribuir para uma
solucdao com um minimo de perturbacio social.*!

Em Mairinque, porém, foi proposta acao civil publica pelo Ministério Pu-
blico contra um antigo loteador,” julgada procedente para o fim de cancelar
toda a cadeia de registros de alienacoes feitas pelo parcelador em desacordo
com a lei do parcelamento do solo, no pressuposto de que os registros, sob a
forma de fracoes ideais, mascaravam alienacdes de lotes — partes certas no solo.
E esse cancelamento se efetivou muito tempo depois de consumada a prescri-
¢do aquisitiva extraordinaria e ordindria em favor de todos aqueles que tiveram
seus registros atingidos. Para agravar a situacao, os supostos condominos nem
foram citados, apesar de se tratar de litisconsorcio necessario (art. 47 do CPC).
A sentenca transitou em julgado. Ao depois, cientes de que haviam perdido
suas propriedades e sem o devido processo legal, os ex-condominos requereram
providéncias administrativas de bloqueio e de regularizacao do condominio
por unidades autonomas, nao obtendo éxito quanto a regularizacao, porque
apenas o parcelador, agora reinvestido na propriedade de toda a gleba, poderia
faze-lo, ele entao paradoxalmente beneficiado pela demanda anulatoria. Situa-
cao, como se observa, deveras drastica e pesarosa para os adquirentes de boa-
-fé. O ingresso em juizo de demandas de usucapio visaria ao mesmo resultado
pratico equivalente a regularizacao de um parcelamento a que nao deram cau-
sa. Em outra seara, a E. CGJ/SP no procedimento administrativo CG 136/2006/
Jundiai,* asseverou a manutencio da situacao de fato ja consolidada (condo-
minio de lotes), entre outros fatores, atentando-se para a vigéncia do art. 3.°
do Dec.-lei 271/1967, tendéncia, a nosso ver, perseverada no Provimento 18.*

41. Ferraz Jr.,Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisao, dominacao.
3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 86.

42. Processo 337.01.2004.000119-9, numero de ordem 552/2004.

43. “Nao se ignora, aqui, é importante destacar, a circunstancia de o Condominio Estancia
Marambaia, ora em discussao, ser um condominio em que as unidades autonomas apa-
recem sob a forma de lotes de terreno ndo construido, ou seja, unidades em que inexiste
vinculacio efetiva do terreno a construcéo de casa térrea ou assobradada, como exigido
pelo art. 8.° da Lei 4.591/1964, o que tem levado esta Corregedoria Geral da Justica, em
hipoteses semelhantes, a considerar invalido o registro correspondente, por configurar
manifesta fraude a lei relativa ao parcelamento do solo urbano, Lei 6.766/1979 (Proces-
so CG 1.536/1996). Todavia, ha que se considerar, na espécie, que se esta diante de em-
preendimento realizado anteriormente a vigéncia da Lei 6.766/1979 e que, sobretudo, a
existéncia e a validade do condominio em questdo foram expressamente reconhecidas
na esfera jurisdicional” (Juiz Alvaro Luiz Valery Mirra).

44. CI. seu item 236: “Na hipotese de a irregularidade fundiaria consistir na ocupacao
individualizada de fato, cuja propriedade esteja idealmente fracionada, as novas ma-
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O registro defeituoso ou imperfeito também pode caracterizar um dado lo-
teamento como irregular. O art. 212 da LRP impoe que o registro deve expri-
mir a verdade. Qual a verdade tratada no texto? A verdade real correspondente
ao perimetro definido na realidade fisica presente ou a verdade formal inscul-
pida no historico tabular?® A questdo também nao oferece solucdo simples ou
unica, tudo dependendo da analise do caso. Se as divisas estao materializadas
no solo e ja consolidadas no tempo, retroagir os marcos a origem historica
podera, muito ao revés de contribuir para a seguranca do registro, acarretar
maiores prejuizos e inseguranca. Por outro lado, se as divisas que foram ma-
terializadas no solo nao obedeceram aos limites que sempre foram respeitados
pelos imoveis confinantes, melhor seria considera-los.

Rigorosamente falando, o registro ha de espelhar, portanto, aquilo que de-
veria segundo o que foi programado pelo titulo, porque nosso sistema é emi-
nentemente causal. Com as reformas introduzidas na LRP neste século, ficou
reafirmado que o dominio de um juridicamente é apenas o reflexo da exclusao
dos outros. Todavia, a retificacio de drea evoluiu do sistema individualista,
exclusivamente fechado e retrospectivo, que tinha por pressuposto inarredavel
o erro das descricdes historicas (verdade formal), para um sistema socializante,
mais aberto e prospectivo, de adequacao e alteracao de divisas, admitindo tam-
bém a convencao como fonte de regulacao por meio de escritura e pagamento
do imposto de transmissao (verdade real). Com isso, ja nao se podera falar mais
de uma verdade formal absoluta, intangivel, inalteravel, alheia a realidade fisi-
ca e social. Tampouco poderiamos falar de uma verdade real com essa mesma
forca, intangivel e separada do registro. O que se vé é que a verdade formal do

triculas serdo abertas a requerimento dos titulares das fracoes ideais ou de seus le-
gitimos sucessores, em conjunto ou individualmente, aplicando-se, conforme o caso
concreto, o disposto no art. 3.° do Dec.-lei 271/1967, o art. 1.° da Lei 4.591/1964, ou o
art. 2.° da Lei 6.766/1979” (grifo nosso).

45. Ficamos com Malatesta, a verdade esta nas coisas. A certeza estd no espirito. “A ver-
dade, em género, é a conformidade da nocdo ideologica a realidade; a acreditada
percepcao desta conformidade ¢ a certeza. A certeza ¢, assim, um estado subjetivo do
espirito, o qual pode nio corresponder a verdade objetiva” (La logica delle prove in
criminale. Torino: Unione Tipografico — Editrice, 1895. vol. I, p. 5). Nao é a verdade,
entdo, a retidao perceptivel apenas no espirito, como pretendeu Agostinho de Hipo-
na. Lembra Peter Hiberle: “N4o menos conhecida é a definicao da verdade de Tomds
de Aquino: ‘veritas est adaequatio rei et intellectus’, assim como o classico fraseado
hobbesiano ‘auctoritas non veritas facit legem’, neste caso, nao representando a ver-
dade dos Estados constitucionais” (Os problemas da verdade no Estado Constitucional.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2008. p. 60-61 e 123).
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registro continua a ser regra, embora mais aberta, admitindo o ingresso de ele-
mentos novos até entao estranhos ao registro como tal concebido em seu senti-
do formal e individualista, ou como preconiza Luciano Lopes Passarelli, “(...)
a Lei federal 10.931/2004 alterou a redacdo do art. 213 da Lei 6.015/1973,
incluindo o § 9.°, que permite uma modalidade de ‘demarcacao urbanistica’, ja
que autoriza a alteracdo ou estabelecimento de divisas por escritura publica.”*

Mesmo o loteamento clandestino, aquele destituido de qualquer aprovacao
ou registro, se efetivamente implantado, podera produzir efeitos. Nao se trata
de anistiar o parcelador faltoso ou negligente. Mas de fazer com que a proprie-
dade cumpra a sua funcao social, assegurando aos seus ocupantes e possuido-
res, adquirentes e terceiros de boa-fé um minimo de protecao juridica, mor-
mente em se tratando de situacao ja consolidada no tempo, tornada irreversivel
de acordo com as circunstancias de fato. E incompreensivel para o possuidor
com titulo nao registrado que seu vizinho ostente uma matricula albergando
propriedade imovel sem lastro algum em loteamento registrado na origem, en-
quanto ele, nao. A analise desses registros até a origem invariavelmente revela
a existéncia de um parcelamento de fato instrumentado em planta particular
sem qualquer indicio de aprovacao, sendo utilizada para “simples controle”, se
e quando tal planta se achar arquivada em cartorio. E o caso de uma tal matri-
cula aberta, tempos depois da edicao da Lei 6.015/1973, retratando um “lote
para simples localizacao”, com base em indigitada planta particular muitas
vezes extraviada ou inexistente. Isto é, nada mais injusto quanto desarrazoado
pensar que o possuidor com titulo nao registrado tenha de trilhar pela via cru-
cis da usucapiao com todos os seus percalcos burocraticos, durante anos, e sem
contestacao de quem quer que seja (na grande maioria dos casos essas acoes
nao sao contestadas), enquanto seu vizinho, nao. Nenhuma duvida. O direito
nao socorre aos que dormem, diz a maxima, constituindo o registro um onus
para quem possua um titulo, em tese, registravel. Mas sera que aquele infeliz
que néo foi agraciado com o registro na época de seu vizinho privilegiado nao
teria submetido seu titulo ao protocolo também naquela ocasiao? Essa questao
atormenta uma variada gama de pessoas que ficaram e assim permanecem a
margem do registro, em loteamentos de fato implantados e ja consolidados a
urbe, ha varios anos, como se passa em Itapevi,* onde grande parte do solo
urbano ainda se mostra irregular.

46. Retificacdo do registro de imoveis, regularizacdo fundidria e as zonas especiais de
interesse social (Zeis). In: Dip, Ricardo; Jacommo, Sérgio (orgs.). Doutrinas Essenciais
de Direito Registral. Sao Paulo: Ed. RT, 2011. vol. 6, p. 693.

47. Consta de estudo nio publicado e gentilmente fornecido pela Secretaria de Desenvol-
vimento Urbano do Municipio de Itapevi que “Com 91,353 quilometros quadrados
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Ora, a funcao social da propriedade é um principio que orienta o seu exer-
cicio de modo a coibir o abuso do direito, bem como o seu uso nocivo ou
irracional, incluindo ai o abandono.* Nada mais anti-social que imaginar a
complacéncia do Poder Publico, de modo geral, com tais formas de ocupa-
cao, das quais é capaz de extrair consideraveis receitas de impostos e taxas,
deixando, por outro lado, a sorte e sem registro toda essa gama de pessoas,
como se fossem coisas objeto de realocacao em outras areas. Como se observa,
tais loteamentos estao completamente a margem das etapas de sua regulari-
zacao primitiva. Nem por isso, porém, seriam irregularizaveis, como ver-se-a
mais adiante, mesmo porque, compete a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios promover programas de construcao de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais de saneamento basico, bem como combater as causas
da pobreza e fatores de marginalizacao, diligenciando a integracao social dos
setores desfavorecidos (art. 23, IX e X, da CF/1988). Nao ¢é dai impedindo ou
dificultando a regularizacao dos loteamentos, ou realocando centenas de fami-
lias que o Poder Publico ira atender a funcao social da propriedade.

Diversamente € a hipotese de um loteamento deserto, abandonado ou ja-
mais implantado, porque nao cumpre a sua funcao social, retirando-lhe toda
eficicia normativa. Isto é, a regra de calibracao aqui enunciada no sentido
de que os loteamentos urbanos, quer sejam regulares, quer sejam irregulares,
devem cumprir a funcao social da propriedade, propugna pela ineficacia do lo-
teamento deserto. Para Pietro Rescigno,* haveria um elemento de contradicao
“que é proprio daquele do dever de explicar no interesse da coletividade”. A
questdo € que esse elemento so serviria como contradicdo na sua estrutura, se
e quando o feixe de direitos que a lei atribui ao proprietario nao fosse exerci-
do conforme o interesse publico de aproveitamento racional do bem imovel,

de extensao territorial (Itapevi) vé-se dividida em aproximadamente 199 nucleos ha-
bitacionais dos quais aproximadamente 100 sao considerados clandestinos e/ou ir-
regulares”. Desse universo, 77 nticleos habitacionais considerados clandestinos e/ou
irregulares constituem meta de trabalho do Municipio, a que compete, entre outros
pormenores, identifica-los se instituidos antes de 1979. Segundo ainda o estudo, até a
presente data, em face do convénio com o Programa Cidade Legal, cinco loteamentos
foram regularizados, dentre eles: Jardim Ruth, Vila Neofarm, Jardim Maria Ceilia,
Jardim Beatriz e Jardim Nossa Senhora de Fatima.

48. O elemento individual, como simbolo da propriedade absoluta contraposto ao social,
como tendéncia a restringir aquele. A funcéo social teria duas vertentes, uma de ins-
trumentalidade da propriedade dos bens econdmicos, outra de natureza social-limite
em seus aspectos exteriores da forma (Barassi, Lodovico. La proprieta nel nuovo Codice
Civile. 3. ed. Milano: Dott. A. Giuffre, sem data. p. 82).

49. Lezioni su proprieta e famiglia. Bologna: Casa Editrice Prof. Riccardo Patron, 1971. p. 86.
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ou como se costuma falar, na licao de Ugo Natoli,”® de limitacao ao direito de
propriedade ou de tutela de um interesse diverso daquele do dominus. Ora, o
abandono do projeto ja aprovado e registrado fere o interesse publico do apro-
veitamento racional do bem imovel.

Todavia, o legislador nao estabeleceu nenhuma sancéo civil a0 mau com-
portamento do proprietario, além daquelas expressamente previstas em lei.”!
Isto ¢, seguindo uma linha rigorosamente formal, ao contrario do entendimen-
to de Stefano Rodota e Pietro Perlingieri, citados por Francisco Loureiro,’* a
auséncia de atuacao da funcao social nao faria (pela falta de previsao de sancao
expressa) com que, por si so, faltasse “a razao da garantia e do reconhecimento
do direito de propriedade”.

Com efeito, em regulamentacdo ao art. 182 da CF/1988, o Estatuto da Ci-
dade buscou a implementaciao de uma politica urbana capaz de ordenar e con-
trolar o uso do solo, de forma e evitar: (a) a utilizacao inadequada dos imoveis
urbanos; (b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; (c) o
parcelamento do solo e a edificacao inadequados, a retencao especulativa de
imovel urbano, que resulte na subutilizacdo ou nao utilizacao, e assim por
diante (art. 2.°, VI). A lei cuidou de estabelecer e graduar sancoes ao uso ir-
racional da propriedade urbana, prevendo, como vimos, o IPTU progressivo,
a desapropriacdo e o parcelamento, edificacio ou utilizacio compulsorios, tal
como previsto na Constituicao. Independentemente disso, “Pode a lei munici-
pal estabelecer limitacdes ao direito de construir, tais como vedar a construcao
de prédios residenciais em local por ela considerado como corredor comercial”
(STE, RE 178.836-4/SP, 2.2 T., RT 773/160).” A seu turno, apos declinar as

50. La proprieta. Milano: Dott. A. Giuffre, 1965. p. 119.

51. De fato, além das sanc¢des expressamente estabelecidas na Constituicdo Federal, no
Estatuto da Cidade e no Estatuto da Terra, o Codigo Civil previu que o proprietario
so pode ser privado da coisa por desapropriacdo ou requisicao, em caso de perigo
publico iminente e se o imével reivindicado consistir em extensa drea, na posse inin-
terrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel numero de pessoas, e
estas nela houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servicos con-
siderados pelo juiz de interesse social e econdmico relevante. Neste tultimo caso, ao
juiz competira fixar a justa indenizacao devida ao proprietdrio. Pago o preco, valera a
sentenca como titulo para o registro do imovel em nome dos possuidores (art. 1.228,
§§3.°,4.°e 5.°do CC/2002).

52. Prruso, Cezar (coord.). Cadigo Civil comentado. Sao Paulo: Manole, 2007. p. 1047.

53. Custopio, Antonio Joaquim Ferreira. Constituicdo Federal interpretada pelo STE 6. ed.
atual. até a EC 31/2000. Sao Paulo: Juarez de Oliveira Ed., 2001. p. 224. Entre outras
limitacoes, segundo explanado por Jodo Lopes Guimaraes Jr., “No ambito estadual
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diretrizes da funcao social da propriedade rural (art. 2.°), condicionando o
uso da propriedade ao bem-estar coletivo previsto na Constituicao Federal, o
Estatuto da Terra dispos que o Poder Publico promovera a gradativa extinc¢ao
das formas de ocupacio e de exploracdo da terra que contrariem esse mesmo
principio (arts. 12 e 13), estabelecendo como sanc¢oes a desapropriacao (art.
18, a e ¢) e a tributacao progressiva (art. 47).

A lei fixou sancoes civis de forma gradativa, segundo as hipoteses que con-
templa quando do ndo atendimento da funcéao social da propriedade, limitan-
do-se ao fato da caducidade do projeto de loteamento por abandono do pro-
prietario (art. 12, § 1.°, da Lei 6.766/1976). Resta claro afirmar, num primeiro
passo, que inexiste qualquer tipo de antinomia entre a funcao social da pro-
priedade e o direito de propriedade. Nao ha dai falar de elemento de contradicao
na estrutura do direito de propriedade, como sustentado por Pietro Rescigno.
Todavia, se levarmos em conta que o principio da funcao social integra a estru-
tura da norma do direito de propriedade, sera possivel admitir que quando o
projeto de loteamento for abusivo no sentido de nao implantado, abandonado,
antissocial, havera uma neutralizacdo do proprio direito de lotear, de modo
que sob o ponto de vista axiologico é verdadeira a proposicao no sentido de
que as dreas ditas afetadas por destinacdo do loteador ao dominio publico dei-
xam de sé-lo também se o Municipio nao cumpre a funcao social da proprie-
dade, deixando de tomar as medidas que a legislacao lhe afianca nesse sentido.

Como se percebe, nao caberia aqui dizer nem mesmo que esse loteamento
que nao saiu do papel seria simplesmente irregular. Ele nem sequer existiu de
fato. Poderia existir, quando, apesar da falta de registro ou de aprovacao, os
compromissarios compradores houverem edificado suas moradias, demarcan-
do seus lotes e obtendo da Prefeitura as obras necessarias a implantacao que o
loteador desidioso ou inescrupuloso nao fez.

Em face do exposto, podemos observar que do ponto de vista da dogmati-
ca juridica pura, a questao da irregularidade dos loteamentos se resolve com

e municipal, a legislacéo, especialmente por meio de lei de uso e ocupacio do solo,
codigo de obras e codigo sanitario, condiciona o proprietario a respeitar diversos
interesses: seguranca da edificacdo (fundacoes e estrutura), conforto ambiental (ven-
tilacao, circulacao, iluminacao, condicoes térmicas etc.), urbanismo (uso e ocupacio
do solo, permeabilidade do solo, gabarito das edificacoes, estética etc.), seguranca
das instalacoes (gas, eletricidade, incéndio), saude (agua e instalacdes sanitarias) e
meio ambiente (coletas de esgoto automotores na regido central da cidade em dias e
horarios determinados, instituindo o chamado ‘rodizio’, cuja intencéo é de melhorar
o fluxo do trdfego e a circulacdo” (Funcéo social da propriedade. RDA 29/119).
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o cumprimento das exigéncias que a legislacao estabelece e estabeleceu ao
loteador e que nao foram atendidas ou que nao foram fielmente cumpridas.
Mas do ponto de vista menos formal e mais aberto num sistema prospectivo e
dialético, tanto a irregularidade quanto a regularidade formal nao tém por si so
maior valor, sendao conforme o valor objetivamente configurado num dado mo-
mento historico e vivencial, porque interessa, antes de tudo, verificar a eficacia
do projeto de loteamento, se ele atingiu a sua finalidade, cumprindo a funcao
social da propriedade.

A questao oferece relevancia neste trabalho, porque se seguirmos a dog-
madtica juridica, simplesmente, poderemos incidir em erro, levados a crer que
tudo se resumiria em atender a vontade literal da lei, por mais incompleta, la-
cunosa ou fria que pudesse ser. E dentro desse arcabou¢o normativo vigente no
pais, repleto de normas, leis e regulamentos, a regularizacao juridica do parce-
lamento do solo urbano correria o risco de cair num emaranhado de exigéncias
e dificuldades sem fim, tornando ineficaz a propria regularizacao fundiaria.
Essa visao ortodoxa adotada de longa data no registro imobiliario se apresenta,
porém, no atual momento histérico em franca defasagem, como veremos, haja
vista o sistema dinamico empreendido pela Lei 11.977/2009.

4. DIREITO COMPARADO
4.1 Itdlia

A legislacao italiana pune severamente o parcelamento abusivo sem distin-
cao entre loteamentos irregulares ou clandestinos, com penas e multas de até
dois anos e 100 milhoes de liras, respectivamente, sem prejuizo do confisco da
propriedade imobilidria em prol do Municipio, exigindo do loteador as obras
de infraestrutura necessarias (aspecto material), bem como o cumprimento
das normas edilicias, e para a consecucao dos negocios dessa ordem (aspecto
formal), além do titulo de propriedade, o licenciamento cadastral da Prefeitura
e do orgao técnico da respectiva regido metropolitana (que acambarca mais de
um Municipio), mais o certificado de destinacao urbanistica. A burocracia nas
aprovacoes urbanisticas (Municipio e regides metropolitanas) contribui para
o seu retardo, dificultando a efetivacao dos projetos de parcelamento do solo.

Incorrem nas mesmas penas do loteador faltoso os oficiais publicos que re-
cebam ou autentiquem atos tendo por objeto tais loteamentos, com excecao do
parcelamento de lotes com superficie inferior a 10.000m?. Por onde se vé que
o Oficial Registrador nao recusa o registro de um parcelamento em lotes infe-
riores a 10.000m*, mesmo porque nao é obrigado a conhecer todas as regras
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urbanisticas do seu Municipio, em virtude da propria complexidade e multi-
plicidade de regulamentos e leis do Municipio no ordenamento italiano. Deve,
sim, encaminhar, no prazo de 30 dias da data do registro, copia do ato recebido
ou autenticado ao prefeito, a quem compete notificar, se caso, o parcelador fal-
toso para a suspensio de sua empreitada, com imediata interrupc¢ao das obras
em curso e proibicdo de dispor do solo por ato entre vivos. Essa notificacao
deve ser transcrita no registro de imoveis.

Transcorridos 30 dias, sem revogacao do ato administrativo de suspensao
e de interrupcao, a area loteada é convertida de pleno direito em patrimonio
disponivel da prefeitura, cabendo-lhe a demolicao das obras. A lei sanciona de
nulidade absoluta os atos praticados pelo loteador faltoso, como tais objeto de
suspensdo e interrupc¢do decretados pelo prefeito, nao podendo revestir qual-
quer das suas formas, seja por instrumento particular, seja por instrumento
publico, depois da transcricao da notificacao acima mencionada e antes do
eventual cancelamento do registro ou da superveniente ineficacia emanada da
ordem decretada pelo Municipio.

Os atos administrativos do Municipio estdo sujeitos a reexame pelo Tribunal
Administrativo Regional (TAR), com possibilidade de recurso ao Conselho de
Estado’* e deste para a Corte de Cassacao, conforme o caso.”” Nio se conside-
ra parcelamento abusivo a divisao de glebas ou lotes decorrente de partilha de
heranca ou testamento, doacoes entre conjuges, entre parentes em linha reta,
bem como os atos que tém por objeto a constituicao, modificacao ou extincao
de direitos reais de garantia e de serviddao. Compete a jurisdicao penal declarar a
ilegalidade do loteamento abusivo, bem como decretar o confisco da proprieda-
de imobilidria objeto desse mesmo parcelamento, além das obras abusivamente
construidas. A sentenca definitiva constitui titulo habil para a imediata transcri-
¢ao no registro imobilidrio (arts. 18 e 19 da Lei 47, de 28.02.1985).

A ocupacao irregular das dreas indevidamente loteadas raramente ocorre
na prdtica,”® em razdo ndo apenas da fiscalizacao exercida pelas autoridades

54. Vide art. 100 do Codigo de Processo Administrativo. “100. Appellabilita delle sentenze
dei tribunali amministrativi regionali. 1. Avverso le sentenze dei tribunali amministra-
tivi regionali € ammesso appello al Consiglio di Stato, ferma restando la competenza
del Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana per gli appelli pro-
posti contro le sentenze del Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia”.

55. Vide art 110 do Codigo de Processo Administrativo: “110. Motivi di ricorso. 1. Il ricor-
S0 per cassazione ¢ ammesso contro le sentenze del Consiglio di Stato per i soli motivi
inerenti alla giurisdizione”.

56. o que nao impediu a demolicdo do conglomerado de prédios de varios andares em
Bari, em 2000, por nao haver o licenciamento do Municipio observado as normas de
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municipais, pelos 6rgaos publicos das regioes metropolitanas e da Presidéncia
da Republica, mas também e sobretudo diante das proprias peculiaridades do
pais, como razdes historicas, dimensao geografica, numero de habitantes, or-
ganizacao politico-administrativa, entre outros. Mesmo as chamadas dreas con-
solidadas no tempo e tornadas irreversiveis nao sao tratadas como no Brasil de
molde a possibilitar os assentamentos ditos informais, com a regularizacao do
registro, excecdo feita a usucapiao. As chamadas leis sanatorias sao geralmente
promulgadas de 10 em 10 anos, tendo por objeto a anistia das construcdes
irregulares, nao o parcelamento irregular do solo.

4.2 Espanha

Apesar de esparsa e volumosa, a legislacao espanhola, de um modo geral,
¢ mais flexivel do que a italiana e mais descentralizada do que a brasileira,’”
como veremos ao longo deste trabalho, no que toca a regularizacao das areas
loteadas de forma ilegal, sobretudo em algumas regides do pais, como a de
Andalucia, ao sul. Ha todo um complexo de normas que governam o parce-
lamento do solo e que regem o urbanismo, que se propagam desde a edicao
do Texto Refundido da Lei do Solo (TRLS) e decretos reais (DR), sem se olvidar
da ultracentenaria lei hipotecaria, passando por leis regionais das chamadas
comunidades autonomas (Leis de Ordenacdao Urbanistica — LOU), como tais
reconhecidas na Constituicao da Espanha de 1978 (art. 148), com autonomia
legislativa e executiva,’® até as decisoes administrativas proferidas pela Dire-
cao Geral dos Registros e do Notariado (DGRN) nos procedimentos de recu-

recuo de 300 metros da faixa costeira, rumuroso caso entrecortado por idas e vindas
de decisdes judiciais, desde 1995, ao cabo das quais, segundo noticia a imprensa ita-
liana, serd o Estado italiano que devera ressarcir os construtores de Punta Perotti em
49 milhoes de euros. Disponivel em: []. Acesso em: 05.06.2012.

57. Ja comentava Roca Sastre que a “Lei do Solo”, como ficou conhecida, introduziu um
controle administrativo tdo intenso sobre a contratacdo de imoveis urbanos, gerando
tantas restricoes, que acabou por dificultar a sua aplicacao pelos notdrios e regis-
tradores (Suplemento al derecho hipotecdrio. 5. ed. Barcelona: Bosch, Casa Editorial,
1969. p. 195).

58. Como acentua Timon, Antonio Jesus Alonso: “Em la actualidad, la competéncia para
la regulacion de los instrumentos de intervencion en el uso del suelo la tienen atri-
buida las Comunidades Autonomas, al ser esta intervencion uma pura técnica urba-
nistica (...). Em definitiva, la STC 61/1997 abri¢ la caja de Pandora y provoco uma
auténtica voragine legislativa autonomica. De hecho, em el momento em el que se
dicta esa sentencia eran pocas las Comunidades Autonomas que habidn procedido a
aprobar uma normativa propia em materia urbanistica” (Urbanismo y ordenacion del
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sa de registro dos oficiais registradores (equivalentes aos processos de duvida
no Brasil).”” Em primeira linha, verifica-se que também na Espanha constitui

territorio. Madrid: El Consultor de los Ayuntamientos (La Ley). 2012. p. 154 e 164,
respectivamente).

59. A relevancia da funcédo notarial e registral na Espanha é inconteste, como, i.e., (a)
na anotacio preventiva, com efeito obstativo nuclear derivado da propria condicdo
de ilegalidade do parcelamento: “Cualquiera que sea la solucion que al respecto se
adopte, lo que es indudable es que el Registrador en su calificacion ha de tomar
en consideracion el contenido de dicho asiento (art. 18 de la Ley Hipotecaria) y
de ¢él resulta una fundada advertencia de que la segregacion cuestionada puede
constituir uno mas de los actos juridicos integrantes de un proceso de parcelaci-
on urbanistica ilegal (vid. art. 257 Ley del Suelo); ello, en conexiéon con la pro-
hibicion de parcelaciones urbanisticas en suelo no urbanizable (art. 16-2 Ley del
Suelo) con la sujecion a licencia de toda parcelacion urbana (242-2 Ley del Suelo)
y con la exclusion del Registro de todo acto o negocio juridico que no retuna los
requisitos prescritos por el Ordenamiento juridico para su validez y eficacia (arts.
1, 18, 38, 40 Ley Hipotecaria), justifican sobradamente en el caso debatido la pa-
ralizacion de la inscripcion pretendida, en tanto se acredite la conformidad del
negocio juridico cuestionado a la legalidad urbanistica, esto es, en tanto se acredite
que dicha segregacion cuenta con la preceptiva licencia municipal o que segun
la administracion urbanistica competente no es necesaria dicha licencia (cfr. art.
259-3 Ley del Suelo)” (Resolucdo de 13.05.1994, DGNR). Disponivel em: [http://
vlex.com/vid/resolucion-18538709?ix_resultado=10.0&query%5Bbuscable_id
%5D=86&query%5Bbuscable_type%5D=Fuente&query%5Bfilters_order%5D=
source&query%5Bq%5D=parcelaciones+ilegales]. Acesso em: 18.07.2012; (b)
na fraude a lei de parcelamento do solo, por meio da instituicdo de condominio
horizontal, com elementos independentes: “Propiedad horizontal. Finca rustica.
Divisiéon de terrenos. En el supuesto planteado se divide en régimen de propie-
dad horizontal ‘tumbada’ una finca rustica en la que existen dos construcciones,
creando dos elementos independientes. Entra dentro del concepto de ‘division’
el supuesto objeto del presente expediente en el que se atribuyen derechos de
uso exclusivo y privativo a favor de los respectivos propietarios de los elemen-
tos privativos resultantes de un division horizontal sobre sendas parcelas de ter-
reno que forman parte de la finca matriz, finca que tiene el cardcter de rustica.
Existe verdadera division de terrenos, lo que exige ‘la necesidad de aportar licencia
de parcelacion, pues las fincas creadas tienen una autonomia tal que las permite
ser consideradas como objetos juridicos nuevos y absolutamente independientes
entre si, por lo que nos hallamos ante una verdadera division de terrenos” (Re-
solucdo de 03.04.2012, DGNR). Disponivel em: [http://vlex.com/vid/asignacion-
-exclusivo-porciones-terreno-370280854?ix_resultado=1.0&query%5Bbuscable_
id%5D=86&query%5Bbuscable_type%5D=Fuente&query%5Bfilters_order%5D=
source&query%5Bq%5D=parcelaciones+ilegales]. Acesso em: 18.07.2012 (grifo
nosso). No mesmo sentido: Resolucao de 12.07.2010, DGNR, em caso de vendas
de fracoes ideais sucessivas com uso individualizado por seus titulares.
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condic¢ao basica para a implementacdo do parcelamento do solo a licenca ou
declaracao de sua desnecessidade do Municipio.”®

Para o caso dos loteamentos ilegais, as leis das comunidades autonomas®
estabelecem valores de multa, de forma escalonada, como é o caso da Cata-
lunia, na faixa de 150.000 euros a 1.500.000 euros, podendo também alcan-
car o beneficio economico auferido pelo parcelador, ou como é o caso dos
parcelamentos em solo nao urbanizavel em Andalucia, com a demolicao e o
reparcelamento forcado (art. 49, 2. J, Dec. 60/2010). Os atos administrativos
perpetrados pelas municipalidades estdo sujeitos também a revisiao por parte
das cortes administrativas, segundo os predicados da tutela do contencioso
administrativo.

Diversamente do que ocorre no Brasil, a matéria na Espanha ¢ tratada de
modo mais regionalizado, segundo as particularidades de cada uma das co-
munidades autdonomas, o que a nosso ver é mais vantajoso, prestigiando-se a
autonomia regional e o peculiar interesse local. Nenhuma duvida quanto ao in-
teresse publico na manutencao da situacao aparentemente irregular, mormente
nas zonas rurais, como se pode inferir do art. 80 das normas complementares

60. Resolucao de 12.07.1995, DGNR. Disponivel em: [http:/vlex.com/vid/resolucion-
-18538566?ix_resultado=9.0&query%5Bbuscable_id%5D=86&query%5Bbuscable_
type%5D=Fuente&query%5Bfilters_order%5D=source&query%5Bq%5D=parcelacio
nes+ilegales]. Acesso em: 18.07.2012. No mesmo sentido: “(...) mediante la licencia
urbanistica, el Ayuntamiento realiza un control preventivo sobre los actos de uso del
suelo para verificar su conformidad con la normativa urbanistica, pues si se enten-
diera que una division de finca rustica por encima de la unidad minima de cultivo
puede documentarse en escritura, e inscribirse, sin mds, precisamente se estaria sus-
trayendo al Ayuntamiento la posibilidad de llevar a término ese control preventivo;
el cual, por cierto, tiene pleno encaje en la funcion de seguridad juridica preven-
tiva que han de desempenar Notarios y Registradores” (Resolucdo de 22.04.2005,
DGNR). Disponivel em: [http://vlex.com/vid/carlos-higuera-serrano-zamora-toro-
-255173?ix_resultado=4.0&q  uery%5Bbuscable_id%5D=86&query%5Bbuscable_
type%5D=Fuente&query%5Bfilters_order%5D=source&query%
5Bq%5D=parcelaciones+ilegales]. Acesso em: 18.07.2012.

61. As competéncias para a imposicdo de sanc¢des variam em todas as legislacoes das
comunidades autdonomas, segundo o valor da sancao pecunidria e a populacdo do
Municipio. Explica Timon que normalmente, as competéncias segundo o grau de
gravidade da infracdo se repartem entre o Prefeito do Municipio, o Diretor Geral de
Urbanismo, o Conselheiro da Comunidade Autonoma ou o Conselho de Governo.
Compete aos Juizados Provinciais a revisao judicial das sancdes por infracdes urba-
nisticas, por meio do contencioso administrativo (TMoN, Antonio Jestis Alonso. Op.
cit., p. 152).
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ao regulamento hipotecario (NCRH), permitindo ao registrador o encaminha-
mento a administracdo de copia dos documentos relacionados a atos de divisao
ou segregacao de imoveis inferiores a unidade minima de cultivo, para exame
de sua nulidade. Caso transcorridos quatro meses sem que tenha sido decre-
tada a nulidade desses atos pela administracao local, o registro é efetivado.
Havendo recurso administrativo contra a decisao tomada pela administracao,
o titular do dominio podera solicitar anotacao preventiva de sua interposicao
no registro. Como se observa, a nulidade do ato de parcelamento em zona
rural, pura e simplesmente, ndo é obstativa ao registro, dependendo de prévio
pronunciamento da administracao publica.

Por seu turno, o interesse publico central que da respaldo a legalizacao
dos loteamentos indevidamente implantados se espraia nas comunidades au-
tonomas, como € o caso de Malorca, por exemplo, cujo didrio® noticia que o
governo esta elaborando um decreto que inclui a legalizacao de mais de 70
loteamentos irregulares, a maioria deles em Palma e Marratxi, constituindo
complexos urbanisticos que nasceram fora dos planejamentos municipais, por
se acharem em zona rural. Por seu turno, informa Javier Cortés Santidrian:®’
“Segun estudios realizados por el ayuntamiento de Zaragoza y el gobierno de
Aragén em el término municipal de Zaragoza existen alrededor de un ‘cente-
nar de parcelaciones ilegales en suelo no urbanizable, provenientes del plan
general de ordenacion urbana de 1986”.0 autor admite, ademais, que a grande
maioria dos parcelamentos ilegais, tanto do ponto de vista urbanistico — infra-
coes de edificacao —, quanto de parcelamento — infracdes de parcelamento —, se
apresenta de modo irreversivel, favorecida invariavelmente pela inatividade da
administracdo,** quando néo, com apoio em Betran Abadia,” também pela im-
punidade absoluta diante da escassa aplicacdo da disciplina urbanistica, desa-
fiando um procedimento de regularizacao instruido com um plano geral capaz
de moldar as condicdes urbanisticas a realidade.

A proposta de regularizacao fundiaria de Santidrian delimitaria o direito
a regularizacdo na drea estabelecida, possibilitando melhoria de comodidade

62. Disponivel em: [http://vlex.com/vid/declara-urbanas-parcelaciones-ilegales-35248
1622]. Acesso em: 18.07.2012.

63. Parcelaciones ilegales: planeamiento, gestion y disciplina. 21. ed. Universidad Car-
los 111 de Madrid, Instituto Pascual Madoz del Territorio, Urbanismo y Medio
Ambiente, 2010-2011. p. 15. Disponivel em: [http:/e-archivo.uc3m.es/bitstre-
am/10016/14769/5/javier_cortes_tesina.pdf]. Acesso em: 12.07.2012.

64. Idem, p. 18-34.
65. Idem, p. 27.
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e infraestrutura. O objetivo seria classificar as doacdes ao Poder Publico e as
areas verdes no solo, sempre que possivel, de modo a conecta-los com a malha
vidria existente, num ambito de maior controle disciplinar, evitando que o
aumento da demanda possa atrair fenomenos nao desejados.®® Num contexto
geral, a lei urbanistica de Aragon veio a estabelecer algumas diretrizes, dispon-
do que o solo nao urbanizavel genérico requer a sua reclassificacdo como ur-
banizavel, e quanto ao solo nao urbanizavel especial, acao de expropriacao. Os
planos gerais poderao classificar como solo urbanizavel ou como solo urbano
nao consolidado aqueles terrenos que suportem nucleos de populacao em solo
nao urbanizavel, conforme planos gerais anteriores, levando-se em conta sua
situacdo de fato e as caracteristicas do territorio sobre que se situam, sempre
que nao tenham de ser objeto de especial protecdo. A ideia é a de prestigiar a
regularizacdo sempre que possivel, de acordo com Santidrian,®” acomodando-
-se a situacdo legal a situacao de fato, com mais de quatro anos, consoante
se extrai a seguir: “Como consecuencia de lo anterior deducimos que para el
caso en el que se hayan producido segregaciones, con una antigtiedad de mas
de cuatro anos, en las que a posteriori se hallan edificado, esta edificacion no
podra ser atacada por la ausencia de conexion”.

4.3 Portugal

Conforme adverte Oliveira Ascensdo,*® a base da ordem imobiliaria portu-
guesa nao estd no registro, mas na usucapido. O registro predial em Portugal
destina-se, essencialmente, a dar publicidade a situacao juridica dos prédios,
tendo em vista a seguranca do comeércio juridico imobiliario (STJ, AC 3/99,
Processo 1.050/98, 2. Secdo, j. 18.05.1999, rel. Pereira da Graca).® Para tanto,

66. Idem, p. 22.
67. ldem, p. 29.

68. AscEeNsAo, José de Oliveira. Efeitos substantivos do registo predial na ordem juridica
portuguesa. Revista da Ordem dos Advogados 34/43-46. Disponivel em: [www.oa.pt/
upl/%7B31lecat9e-a973-42ec-946f-3db5{8453014%7D.pdf]. Acesso em: 12.07.2012.

69. No mesmo julgado, em declaracao de voto do conselheiro Luis Anténio Noronha
Nascimento, ficou reafirmado o efeito meramente publicitario do registro: “Em
Portugal e em Franca, entre outros paises, o contrato de compra e venda tem
eficacia real e translativa, ao contrario do que sucedia no direito romano inver-
samente, na Alemanha o contrato de compra e venda néo tem quaisquer efeitos
reais nem transmite a propriedade, tal como sucedia no direito romano (...).
Impor o registo constitutivo, ou atribuir-lhe efeitos vinculativos similares, so faz
sentido, na verdade, onde o cadastro da propriedade existe e esta organizado.
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nao ha uma situacao de prevaléncia necessdaria da propriedade sobre a posse:
“Se o direito de propriedade é o rei dos direitos reais, entdo a posse é a rainha:
aquele que pretenda o dominio de uma coisa tem de assegurar-se de ter ambos
por si” (acordao citado).

No que se refere a regularizacdo dos loteamentos ilegais,’® estudos a respei-
to da sua génese e evolucao demonstram alguns pontos de semelhanca com a

Esse foi, alias, o principal argumento de Manuel de Andrade quando defendeu a
concepcao restrita de ‘terceiro’ (cf. Teoria geral da relacdo juridica, vol. 11, p. 18-20
e ss.), mais recentemente defendida também por Orlando de Carvalho (Boletim
da Faculdade de Direito, vol. LXX, p. 97 e ss., 1994). Nao hd em Portugal cadastro
dos prédios urbanos e o dos prédios rusticos abrange tao so6 parte do territorio
(cf. Isabel Pereira Mendes, ob. cit., p. 172); (...) Portugal copiou, tal como a Es-
panha, o sistema de registo predial germanico, rejeitando o francés (sdo estes os
dois principais sistemas registrais europeus), mas tem um modelo de transferén-
cia imediata de propriedade nos contratos de alienacdo completamente diferente
do modelo germanico e igual ao frances”.

70. Por mais paradoxal que seja, o Dec.-lei 46.673/1965 que instituiu a figura do lote-
amento urbano sujeito a licenciamento municipal (rectius: da Camara Municipal)
“acabou favorecendo a acdo dos loteadores clandestinos” (Raposo, Isabel. Reconversio
de territorios de génese ilegal na grande drea metropolitana de Lisboa. In: Bogus,
Lucia; Raposo, Isabel; PasterNak, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana
a regularizacdo: andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 84).
Dilucidam Jorge Gongalves, Carla Mota Alves e Fernando Nunes da Silva que, du-
rante a ditadura militar, Portugal era um pais essencialmente agricola (década de 60).
E foi nessa época que foi editado o Dec.-lei 46.763/1965. Até entao, “a urbanizacao
dos terrenos era regulada em sede de legislacdo urbanistica, que definia as regras de
elaboracdo e execucao de planos. O fracionamento de terrenos para construcao nao
merecia tratamento legislativo especifico que lhe definisse regras proprias, e a legis-
lacao sobre urbanizacdo nao se articulava com o parcelamento de terrenos. Daqui
resultava a realizacdo de negocios juridicos de parcelamento de terrenos para cons-
trucao, sem os respectivos equipamentos e infraestruturas (...)”. Na primeira fase,
apos a edicdo do Dec.-lei 46.763/1965, “as principais caracteristicas do fenomeno
dos clandestinos sao o surgimento de construcdes precarias, em bairros de lata ou
improvisadas em tijolo e cimento, sem equipamentos nem servicos, um levantamento
das construcoes realizadas frequentemente de noite, sendo habitadas logo apds a co-
locac@o da primeira placa para evitar a demolicao (...)”. Os primeiros anos da década
de 70 foram marcados “pela acelerada expansao dos loteamentos ilegais e aumento
significativo das construcdes clandestinas (...). Os loteadores clandestinos fraciona-
vam os terrenos com base na Portaria 202/1970, de 21 de abril publicada ao abrigo
da Lei 2.116/1962), que fixava as unidades minimas de cultura (com 5.000m?), e,
por isso, os designavam loteamentos em ‘quintinhas’. Posteriormente, recorriam a
compropriedade regulada no Codigo Civil, dividindo as propriedades em ‘avos’. Os
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experiéncia urbana no Brasil. Fatores como a marginalizacao dos cidadaos, a
deficiente politica de educacao, a estrutura legal desenraizada da cultura do
povo, fomentando a pressao para agir ilegalmente, desenho urbano nao ade-
quado a procura, a falta de estratégia dos planos urbanisticos, a auséncia de
programa politico e de orcamento, a especulacdo no mercado dos terrenos,”’
o fluxo migratorio da zona rural para os grandes centros, e assim por diante,”
sao trazidos a baila como questoes para futura investigacao na formacao de
bolsées periféricos em Lisboa (GAML)™ e em outro lugares 2 margem da legis-
lacao do parcelamento do solo. A problematica abrange a existéncia de bairros
clandestinos, terrenos fracionados ou lotes sem licenca municipal,” terrenos
em regime de copropriedade ou “loteamentos” em avos indivisos, por meio de
compra em regime de sociedade por quotas, “loteamentos ilegais” constituidos
por promessas de compra e venda que nao outorgam legitimidade para um
pedido de licenciamento e ilegalidade das construcdes.” Tudo isso sem falar
na questdo do custo inferior dos bairros clandestinos, comprometendo areas

compradores de cada um dos avos passavam a proprietarios efetivos, nao de um lote,
mas de uma néao delimitada fracdo da propriedade” (Do ilegal ao formal: percursos
para a reconversao urbana das dreas urbanas de génese ilegal em Lisboa. In: Bogus,
Lucia; Raposo, Isabel; PasTerNAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a
regularizacdo: andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 172-176.
Sobre as possibilidades de parcelamento, confiram-se ainda os arts. 1.376 e 1.377 do
Codigo Civil portugués.

71. Loso, Manuel da Costa. Augi/clandestinos. In: BoGus, Lucia; Raposo, Isabel; PAsTER-
NAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacdo: andlise com-
parativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 80.

72. Emigrantes, retornados etc.
73. Grande Area Metropolitana de Lisboa.

74. Da Camara Municipal, conforme esclarecido por Silvia Branco Jorge. Qualifica-
céo do espaco publico de loteamentos de génese ilegal na grande darea metropoli-
tana de Lisboa. In: BoGus, Lucia; Raposo, Isabel; PasTErNAK, Suzana (orgs). Da ir-
regularidade fundidria urbana a regularizacdo: andlise comparativa Portugal-Brasil.
Sao Paulo: Educ, 2010. p. 149. Por loteamento clandestino, expoe Manuel da
Costa Lobo: “(a) Quando o proprietario vendesse um lote sem prévia aprovacao
do Municipio, declarando no notdrio que o terreno era para construcao urbana;
(b) Quando o proprietdrio prometesse vender um lote ainda nao construido ofi-
cialmente” (Loso, Manuel da Costa. Op. cit., p. 67).

75. CRrAVEIRO, Maria Teresa. Do “bairro clandestino” as “areas de génese ilegal’ — Um pro-
blema que permanece em Portugal. In: BoGus, Lucia; Raroso, Isabel; PasTErNAK, Su-
zana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacdo: andlise comparativa
Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 40-48.
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ecologicamente sensiveis do territorio, tais como zonas florestais, zonas cos-
teiras, encostas declivosas e zonas de leitos de cheias que contribuiram para a
degradacio ambiental,’® além da flexibilizacdo da construcio ilegal e a morosi-
dade burocritica das licencas.””

Para se ter uma ideia da regularizacao, prima-se hoje em Portugal pela cha-
mada reconversao dos loteamentos ilegais, de acordo com a Lei 91/1995, no pres-
suposto de conservar, tanto quanto possivel, as casas ja construidas.”™ O art. 3.°
da referida lei dispoe que a reconversao urbanistica do solo e a legalizacao das
construgdes integradas em Augi’™ constituem um dever dos respectivos proprietd-
rios e comproprietdrios, carreando-lhes os encargos com esse tipo de operacao,
resguardado o direito de regresso em relacao aqueles de quem hajam adquirido
os imoveis, quanto as importancias em divida no momento de sua aquisicao. A
lei portuguesa preveé a formacao de uma assembleia dos proprietarios compos-

76. Macuapo, Ademar Luis Gonzaga. Localizacao territorial e sustentabilidade ambiental
das dreas urbanas de génese ilegal na grande drea metropolitana de Lisboa. In: Bogus,
Lucia; Raposo, Isabel; PasTerNAK, Suzana (orgs). Da irregularidade fundidria urbana a
regularizacdo: andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 126.

77. CRAVEIRO, Maria Teresa. Op. cit., p. 40.

78. LoBo, Manuel da Costa. Op. cit., p. 72. Com o claro intuito de garantir o direito de
permanéncia dos ocupantes das dreas no lugar de suas residéncias, de legalizar a ocu-
pacao e da sua reconversio, tempos depois da implementacio do Programa Especial
de Realojamento (PER), instituido pelo Dec.-lei 163/1993, que parece néo ter surtido
os efeitos esperados (Loso, Manuel da Costa. Op. cit., p. 92).

79. Areas urbanas de génese ilegal. Expoe Jodo Alves que “De acordo com o art. 1.°,
n. 2 e 3, da Lei 91/1995, consideram-se dreas urbanas de génese ilegal (Augi) os
prédios ou conjuntos de prédios contiguos que, sem a competente licenca de
loteamento, quando legalmente exigida, tenham sido objecto de operacoes fisi-
cas de parcelamento destinadas a construcao até a data da entrada em vigor do
Dec.-lei 400/1984, de 31 de dezembro, e que, nos respectivos planos municipais
de ordenamento do territorio (PMOT), estejam classificadas como espaco urba-
no ou urbanizavel, sem prejuizo do disposto no art. 5.°. Sdo ainda considerados
Augi os prédios ou conjuntos de prédios parcelados anteriormente a entrada em
vigor do Dec.-lei 46.673, de 29.11.1965, quando predominantemente ocupados
por construcdes ndo licenciadas. O art. 54, sob a epigrafe ‘Medidas preventivas’,
dispde no n. 1 que ‘Sdo nulos os negocios juridicos entre vivos de que resul-
tem ou possam vir a resultar a constituicdo da compropriedade ou a ampliacao
do numero de compartes de prédios rusticos, quando tais actos visem ou deles
resulte parcelamento fisico em violacdo ao regime legal dos loteamentos urba-
nos” (Loteamentos clandestinos. Verbo Juridico. Disponivel em: [www.verboju-
ridico.com/doutrina/2009/joaoalves_loteamentos clandestinos.pdf]. Acesso em:
10.07.2012).
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ta por uma comissio de administracdo, visando a promocao, acompanhamento
e fiscalizacao da reconversao (art. 10.°). A estrutura administrativa lembra a
do nosso condominio edilicio, contemplando inclusive uma comissao de fis-
calizacao a qual compete emitir parecer sobre os orcamentos da comissao de
administracao, o relatdrio e as contas da administracao conjunta (art. 16.°-
B). A reconversao pode também ser instaurada pela Camara Municipal como
operacdo de loteamento ou mediante plano de pormenor (arts. 4.° e 31 da Lei
91/1995). Todavia, como lembra Antonio José Rodrigues:*

“Nao se verifica qualquer vantagem para que os comproprietarios nao lide-
rem o processo de reconversao das suas Augi, pois tendo sempre que pagar os
encargos, havera conveniéncia em acompanhar a elaboracao de projectos e a
construcao das respectivas infra estruturas.”

O pedido de loteamento ¢ apresentado a Camara Municipal, instruido com:
(a) certidao do registro predial referente ao prédio ou prédios abrangidos; (b)
memoria descritiva e justificativa, que, em especial, deve fundamentar, se for o
caso, a aplicacao do regime especial na lei (art. 6.° — reducao dos indices urba-
nisticos, tipologia da ocupacao e cessao de dareas ao Municipio) e indicar quais
as construcoes a manter e a demolir e as solucdes previstas para a realizacao
das expectativas dos interessados; (c) levantamento topografico da Augi; (d)
planta que evidencie a realidade atual da Augi e, nomeadamente, a reparticao
do solo emergente do loteamento de génese ilegal, com a indicacdo concreta
da implantacéo, da area de construc¢ao, o ntumero de pisos, as cérceas e as cotas
de soleira das construcdes existentes, identificando ainda as construcoes que
nao cumpram os requisitos das varias disposicdes legais aplicaveis ao exterior
das edificacoes, com indicacdo das construcoes a demolir e ou a alterar em face
da proposta de reconversao; (e) planta sintese do loteamento pretendido; (f)
listagem dos possuidores de cada uma das parcelas em que se subdividiu o lo-
teamento ilegal, reportada a planta referida na alinea d e a certidao registral; (g)
fotocopia certificada das atas das reunioes da assembleia onde tenham sido to-
madas as deliberacoes no sentido de promover a reconversao da Augi, eleger e
destituir a comissao de administracio e de avaliar a solucdo urbanistica preco-
nizada no plano de pormenor em sede de inquérito publico.®* Os projetos das
redes vidria, de eletricidade, aguas, esgotos e de arranjos de espacos exteriores,
bem como as fases da sua execucdo, o orcamento das obras de urbanizacio e

80. Loteamentos ilegais. Areas urbanas de génese ilegal — Augi. Coimbra: Almedina, 2010.
p. 112.

81. Cf. redacao dada pela Lei 64/2003.
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de outras operacoes previstas e o0 mapa contendo o valor absoluto e a quota
de coparticipacao de cada lote nos custos de execucdo das obras e da caucao
legal podem ser apresentados depois da aprovacao do loteamento pela camara
municipal. Os projetos das redes de infraestrura podem ser dispensados, desde
que seja reconhecido pelas entidades gestoras das redes que as mesmas ja exis-
tem e estao em condicdes de funcionamento (art. 18.° com a redacao dada pela
Lei 167/1999). Lembra Anténio José Rodrigues® que a tramitacao do procedi-
mento de regularizacao faculta aos particulares o poder de reclamar os atos ad-
ministrativos pela via hierarquica ou pelo recurso contencioso administrativo,
reconhecendo que, apesar de as decisdes dos Tribunais sempre derem ganho
de causa a administracao conjunta, os recursos acabaram atrasando a emissao
do alvara em mais de seis anos.

Nao faltaram acirradas criticas ao sistema luso de regularizacdo, tomada
como principio basico o fato de se tratar de um encargo a assumir pelos pro-
prietarios, a demora justificando a necessidade de programacao e da fixacao de
prazo médximo para a sua execucao,” a falta de um ombudsman e de uma Co-
missao Plenipotencidria nomeada pelo governo central para solucao em tempo
habil da reconversao.?* Além disso, “Os critérios expressos na Lei para a classi-
ficacao das Augi e os prazos impostos deixam de fora do processo de reconver-
sdo diversos loteamentos”.®> Como se observa e poderemos ver ao longo desse
trabalho, o sistema de regularizacdo do parcelamento do solo em Portugal estd
aquém do brasileiro, o qual tratou de reduzir o numero das exigéncias legais
e entraves burocraticos dos 6rgaos de aprovacao, incluindo o préprio registro
de imoveis. Além disso, no Brasil, a regularizacao dos loteamentos ilegais nao

82. Op. cit., p. 98-99.

83. Basta ver que a Lei das Augi prevé 14 intrincadas e demoradas fases: “(i) delimita-
¢do; (ii) constituicdo da Administracdo Conjunta (eleicdo de orgaos); (iii) entrada
do processo na camara; (iv) contratacdo da equipa técnica; (v) inicio da operacdo
urbanistica; (vi) entrega a Camara Municipal da primeira proposta de loteamento
ou plano; (vii) deliberacdo do loteamento ou aprovaciao do plano; (viii) emissao do
alvara do loteamento ou publicacido do Plano de Pormenor no Diario da Reptblica;
(ix) obtencdo do titulo de reconversiao; (x) divisio da coisa comum; (xi) inicio da
execucdo das obras de urbanizacido; (xii) recepcao provisoria (xiii) e definitiva das
obras de urbanizacao; (xiv) assembleia de contas finais. Nas situacoes onde o proces-
so € de iniciativa municipal, hd algumas variacoes neste faseamento, consoante tem
ou ndo o apoio da administracio conjunta. Trata-se sempre de um processo moroso e
burocratico” (Loso, Manuel da Costa. Op. cit., p. 110).

84. Loso, Manuel da Costa. Op. cit., p. 77.
85. Raroso, Isabel. Op. cit., p. 97.
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constitui um dever dos proprietarios dos lotes, tendo a lei ampliado o rol de
legitimados ao pedido, sem restringir as espécies de loteamentos.

Por outro lado, e diversamente do Brasil, em Portugal a usucapiao extraju-
dicial®®¢ formada por escritura publica por meio de justificacdo segundo inte-
resses particulares, e nao por meio de um processo de regularizacao fundidria
e coletivo como antevisto na Lei 11.977/2009. acordao do STJ, n. 1/2008, pu-
blicado no Didrio da Republica, 1.* Série, n. 63, de 31.03.2008, respaldado no
Codigo do Registro Predial (art. 116, 1) e no Codigo do Notariado (arts. 89, 96
e 101), bem assinala os contornos dessa interessante modalidade extrajudicial
de aquisicao da propriedade, expondo, em primeira linha, que:

“(...) a justificacao notarial é um expediente técnico simplificado, um pro-
cesso anormal de titulacao (preambulo do Dec.-lei 40.603, de 18.05.1956),
processo esse que, todavia, foi sucessivamente ampliado desde o advento do
registo predial obrigatorio, iniciado com a justificacdo extrajudicial de direitos
prevista na Lei 2.049, de 00.08.1951. A evolucao legislativa foi caracterizada
pelo reforco da tutela da fé publica registral, assente no principio da legitima-
cao de direitos sobre imoveis titulados judicial ou extrajudicialmente. Como
escreve Borges Aratjo (com a colaboracao de Albino Matos — Prdtica notarial,
4. ed., p. 339), ‘na génese do sistema em que assenta a justificacdo notarial estd o
principio do trato sucessivo. Partindo da ideia de que, respeitando este principio,
se poderia criar um documento que substituisse, para efeitos de registo, titulos
faltosos, criou-se um sistema em que nos aparece a nova escritura, de natureza
excepcional, para apoiar e servir as necessidades do registo obrigatorio, que se
pretendia estabelecer. O novo titulo foi buscar ao principio do trato sucessivo a
sua razdo de ser, servindo nao so6 o registo obrigatorio como o registo predial
em geral, ao possibilitar registos que de outro modo seriam impossiveis™ (grifo
N0Ss0).

86. Nao obstante ser a usucapido modo de aquisicdo origindria, incide o imposto de
selo, conforme jurisprudéncia do Superior Tribunal Administrativo portugués,
equiparando a usucapiao as transmissoes gratuitas: “Pelo imposto do selo tri-
butam-se, inter alia, os actos de aquisicéo de imoveis incluindo o acto formal de
aquisicao por causa de usucapiao” (Processo 0126/10, 2.* Secdo, rel. Jorge Lino,
28.04.2010). “I — Para efeitos de imposto de selo, a usucapido é uma transmissao
gratuita que apenas nasce com o transito em julgado da accdo de justificacio
judicial, com a celebracéo da escritura de justificacdo notarial ou no momento
em que se tornar definitiva a decisdo proferida em processo de justificacio. 11
— Tendo sido adquirido por usucapiao apenas um prédio rustico, onde foi cons-
truido um prédio urbano, s6 o valor daquele deve ser considerado para efeito de
imposto de selo” (Processo 0833/11, 2.* Secao, rel. Lino Ribeiro, 07.03.2012).
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O aresto indica, porém, que a escritura de justificacao notarial nao oferece
cabais garantias de seguranca e de correspondeéncia com a realidade, possi-
bilitando a sua utilizacdo fraudulenta e permitindo que o justificante dela se
sirva para titular direitos que nao possui, com lesao de direitos de terceiros.
Trata-se de uma forma especial de titular direitos sobre imoveis, para efeito de
descricao na conservatodria do registro predial portugueés, baseada em declara-
cdes dos proprios interessados, embora confirmadas por trés declarantes, em
que a fraude é possivel e seria simples de executar. Por outro lado, a justifi-
cacdo notarial nao constitui ato translativo, pressupondo sempre, no caso de
invocacao de usucapiao, uma sequéncia de atos a ela conducentes, que podem
ser impugnados, antes ou depois de ser efetuado o registo, com base naquela
escritura. Finalmente, a escritura de justificacao notarial, com as declaracoes
que nela foram exaradas, apenas vale para efeito de descricao do prédio na
conservatoria do registro predial, se nao vier a ser impugnada.

5. DA REGULARIZACAO DOS LOTEAMENTOS URBANOS NO BRASIL

Até a edicao da Lei 6.766/1979, basicamente® era o Dec.-lei 58/1937 que
governava a matéria do parcelamento do solo no pais. Ressalte-se que o siste-
ma registral imobilidrio era quase todo ele voltado para o livro das transcricoes
com as notorias deficiéncias que ainda hoje detectamos.®® A Lei 6.015/1973,
que inaugurou o sistema matricial, so entraria em vigor em 1976, e mesmo
assim, ja com alteracdes promovidas pela Lei 6.216/1974. A época, o pais aca-
bava de sair da chamada “politica do café com leite”, marcada pela alternancia
no poder de presidentes civis fortemente influenciados pelo setor agrario dos
estados de Sao Paulo — mais poderoso economicamente, sobretudo em razao
da producio de café e Minas Gerais — maior polo eleitoral do pais da época e
produtor de leite. Tinha inicio a “Era Vargas”, e assim também a industrializa-
¢do, com a substituicao de mao de obra imigrante pela nacional. Preocupava-se
o legislador com a falta de protecdo ao compromissario comprador de boa-fé:

“Zonas sertanejas estao a despertar as atencdes de quantos se deixem seduzir
pela facilidade de aquisicao de terras de culturas. Nas urbanas, a mesma coisa

87. Vide Dec.-lei 271/1967 (condominio de lotes) e ainda condominio de casas (art. 8.°
da Lei 4.591/1964).

88. Entre as quais: a precariedade das descri¢des, a nao observancia da unitariedade e da
continuidade (como, i.e, a descricao de mais de um imovel na mesma transcricio,
ou o registro de alienacoes de imoveis adquiridos por heranca sem prévio registro da
partilha).
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acontece. Muitos dos que se tém aproveitado das oportunidades oferecidas
tém encontrado dissabores e prejuizos, vendo-se privados dos lotes que, mal

compromissada a venda, comecaram a enriquecer com o seu trabalho e com

os produtos de sua economia.”®

Na pratica, porém, forcoso reconhecer que o parcelamento do solo infor-
mal, irregular e clandestino® se disseminou,’ ao passo que a sonhada prote-

89. Exposicdo de motivos, conforme FErrEIRA, Waldemar Martins. O loteamento e a venda
de terrenos em prestacoes. Sao Paulo: Ed. RT, 1938. p. 16.

90. Tecnicamente, clandestinos séo os parcelamentos ndo aprovados pela Prefeitura. Irre-
gulares sdo os aprovados, mas nao registrados, e quando registrados, executados em
desacordo com o projeto e a planta aprovada, ou nao executados segundo suas etapas.
Acrescente-se ainda na diccao de Vicente Celeste Amadei e Vicente de Abreu Amadei,
a figura do parcelamento substancialmente ilegal com vicio que direta ou indireta-
mente atinge o registro, embora aprovado, registrado e sem irregularidades na exe-
cucao (Como lotear uma gleba: o parcelamento do solo urbano em todos os seus aspectos
(loteamento e desmembramento). 3. ed. rev. e ampl. Campinas: Millennium, 2012. p.
396). De acordo com José Afonso da Silva, “O loteamento clandestino constitui, ainda,
uma das pragas mais daninhas do urbanismo brasileiro. Loteadores parcelam terre-
nos, de que, nao raro, nao tém titulo de dominio, por isso ndo conseguem aprovacao
do plano, quando se dignam a apresenta-lo a Prefeitura, pois, o comum é que se-
quer se preocupem com essa providéncia, que é onerosa, inclusive porque demanda
a transferéncia de dreas dos logradouros publicos e outras ao dominio publico. (...)
Os loteamentos irregulares constituem outro mal do sistema de parcelamento do solo,
especialmente nas grandes cidades. Os loteadores, nesse caso, providenciam junto da
Prefeitura a aprovacao do seu loteamento e, depois de consegui-lo, abandonam o ca-
minho da legalidade e enveredam pela ilegalidade, quer executando o loteamento tal
como foi aprovado, mas sem a inscri¢ao no registro de imoveis, quer desrespeitando
o plano aprovado e mesmo inscrito, modificando-o a sua conveniéncia, provocando
dificuldades aos compradores de lotes, sob varios aspectos, inclusive quanto a obten-
¢éo de licenca para edifica-los” (Direito urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Malheiros,
1982. p. 307-308).

91. Sem se falar no crescimento dos assentamentos informais do que se convencionou
chamar de favelas e corticos, cujo fendmeno se relaciona com o desenvolvimento das
metropoles e do processo migratério das zonas rurais, como é o caso de Sao Pau-
lo, uma questao de exclusao social, desafiando da administracdo municipal medidas
capazes de dar a ocupacio desenfreada garantias minimas de habitabilidade, sem
perder de vista a harmonia com o ambiente natural. “Duas caracteristicas principais
distinguem as favelas da cidade formal. A primeira é que sua formacédo nao obedece a
nenhuma das regras urbanas ou legislativas: as ruas nao sao definidas antes da cons-
trucao das casas e as redes de dgua e esgoto sio implementadas depois da construcdo
das moradias” (SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO. Projetos de Urbanizacdo de Favelas
— Sao Paulo Architectural Experiment. Sao Paulo: Habi — Superintendéncia de Habi-

RDI_74.indb 63 14/06/2013 14:34:29



64 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

¢ao ao adquirente, compromissario comprador de boa-fé, nao passaria de uma
simples retorica politica. A falta de um controle e de uma fiscalizacao mais
rigorosa, a par da inexisténcia de sancdes mais eficazes, sobretudo em face
de aproveitadores e loteadores inescrupulosos, contribuiu e muito para esse
fenomeno,” incrustrando em nosso meio grande sensacdo de impunidade,
bem como deixando a margem do sistema grande numero de convencdes ainda
hoje (caso dos contratos de gaveta). A titulo exemplificativo, ndo é incomum,
no presente momento, folheando-se os livros das transcricoes, verificarmos
milhares de registros de vendas de lotes sem prévia inscricao do loteamento,
em meio a destaques de glebas intimeras com aberturas de ruas, calcados em
meras plantas particulares de subdivisao. Evidentemente que nesse cendrio
nao haveria lugar sequer para alguma espécie de tutela do meio ambiente na-
tural, principalmente como concebido hoje, com todo o aparato multiplo legal
secundado pela edicao de sucessivas normas de protecao em todos os niveis
(estadual, federal e municipal) que objetivam, num grande e complexo emara-
nhado, regulamentar, reforcar e amoldar-se a Constituicao Federal atual.

tacdo Popular, 2010. p. 11. Disponivel em: [www.habisp. inf.br/ theke /documentos/
publicacoes /spae /index.html]. Acesso em: 15.07.2012.

92. Mesmo a possibilidade de inscricdo da promessa de venda de imoével nao loteado
como condicdo da transcricio da escritura definitiva (Dec. 4.857/1939) coroou a
pratica dos loteamentos clandestinos e irregulares, na medida em que também os
fins justificariam os meios. Sem falar, como bem analisado por Marcelo Melo, que a
necessidade de prévia aprovacao da Prefeitura e depdsito no Registro de Imoveis da
documentacio exigida no Dec.-lei 58/1937 tinha por objetivo as alienacdes de lotes
a prestacao, “excluindo da formalidade ou legalidade os imoveis vendidos a vista,
ou, ainda, reservados pelos loteadores, o que comecou a criar uma situacao paralela
que comecou a gerar problemas de regularizacao” (O direito 2 moradia e o papel do
registro de imoveis na regularizacao fundiaria. RDI 69/34). No mesmo sentido, expoe
Elvino Silva Filho que dois argumentos justificavam a dispensa das exigéncias do
Dec.-lei 58/1937 e do Dec. 3.079/1938: a venda dos terrenos por oferta publica e o
pagamento a prestacdes. Nao havendo nem uma nem outra, “ndo havia necessidade
de serem cumpridas as prescricdes legais, pois ndo se tratava de um loteamento, e sim
de desmembramento” (O desmembramento de imovel perante o registro imobilidrio.
RDI 7/62). Sobre a biparticdo do registro dos compromissos de imoveis nao loteados
e loteados, confira-se Batarna, Wilson de Souza Campos. Loteamentos e condominios.
2. ed. Sao Paulo: Freitas Bastos, 1959. t. I, p. 243: “Assim, sob o ponto de vista da
legislacao sobre os registros publicos: (a) ou o compromisso refere-se a propriedade
nao loteada e sera ele inscrito, ndo se cogitando, na hipédtese, das exigéncias contidas
no art. 1.° do Dec.-lei 58 e do Dec. 3.079; (b) ou 0 compromisso refere-se a proprie-
dade loteada e sua averbacdo deve fazer-se a margem da inscricdo do memorial de
loteamento”.
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Nao nos cabe aqui aprofundar sobre as razdes historicas que teriam inspira-
do a edicao da Lei 6.766/1979% e da Lei 4.771/1965. Mas o fato é que, com o
passar do tempo, as exigéncias em relacdo ao registro do parcelamento do solo
foram aumentando de forma gradativa e ganhando maior amplitude. Paralela-
mente, a crise habitacional nos grandes centros urbanos também se agravou. O
crescimento desordenado das cidades® propiciou o surgimento dos chamados
bolsoes de pobreza nas zonas periféricas, proliferando as favelas e a implantacao
de nucleos habitacionais em regides de protecao ambiental de todo tipo.

Poderiamos, de forma sucinta, deduzir que, em matéria de regularizacao do
parcelamento do solo urbano, stricto sensu,” o Brasil atravessou, no minimo,
trés fases distintas. A primeira, se bem entendida, vai da vigéncia do Dec.-lei
58/1937 até a entrada em vigor da Lei 6.766/1979, que passaria a regular com
exclusividade a matéria a nivel urbanistico. A segunda se estende a partir da
Lei 6.766/1979 até a edicao da Lei 9.785/1999 (que alterou alguns dispositivos
da Lei 6.766/1979), e a terceira, finalmente, terminaria com a entrada em vigor

93. Supridora de lacunas do Dec.-lei 58/1937, “estabelecendo, agora, uma conotacéo ura-
banistica e administrativa, estadual e municipal, com o parcelamento do solo para
fins urbanos. Impde formalidades aos parceladores do solo a que anteriormente nao
estavam sujeitos, com os elevados propositos de ordenar o crescimento das cida-
des” (Elvino Silva Filho, op. cit., p. 67). De regra, cabe ao parcelador, segundo a Lei
6.766/1979 (art. 6.°), submeter a prefeitura a planta do loteamento, num primeiro
passo, visando a obtencdo das diretrizes urbanisticas, ao contrario do previsto no
Dec.-lei 58/1937, via do qual a planta era submetida diretamente para aprovacao (art.
1.°, § 1.°). Igualmente, o Dec.-lei 58/1937 nao disciplinava de maneira adequada de
comprovacao quanto a execucao de obras ou de sua garantia, como ocorre com a Lei
6.766/1979 (Recurso CG-111/83, de 01.08.1983. Equipe de Correicdes, SP).

94. Qual a funcio social das cidades? Precipuamente, integrar os setores mais carentes e
marginalizados ao meio urbano, por intermédio de politicas capazes de dar moradia
digna, com um minimo de condi¢oes humanas de vida, assegurando-se a implantacao
de uma rede adequada de infraestrutura de saneamento bdsico, e de servicos, como
escolas, transportes e rede hospitalar.

95. Expressao que utilizamos em referéncia a regularizacio civil/juridica, conforme Vi-
cente de Abreu Amadei: “A finalidade da regularizacéo do loteamento é o saneamento
(a correcdo) da situacao ilegal (andomala) e esse saneamento é (a) urbanistico (cor-
recéo da situacio fisica existente, isto é, quanto as vias de circula¢éo, infraestrutura
etc., exigindo investimentos do Poder Publico), (b) administrativo (regularizacio da
situacdo do parcelamento perante os 6rgao publicos administrativos) e (c) civil (re-
gularizacdo da situacio registraria e do direito real de aquisicdo ou do dominio dos
adquirentes)” (O registro imobiliario e a regularizacdo de parcelamento do solo urba-
no. RDI 41/66).
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da Lei 11.977/2009, parcialmente alterada pela Lei 12.424/2011, dando ensejo
a uma nova fase (quarta), ora em vias de execucao.

Dedicaremos, neste item, a uma analise da evolucao da matéria a partir do
regime da terceira fase, tendo em mira a sua proximidade com a atual, visando
com isso facilitar a compreensao do tema, a luz de critérios objetivos mais pro-
ximos; isto ¢, o de primeiro examinar o regime perfilhado pela Lei 6.766/1976,
com as alteracoes introduzidas pela Lei 9.785/1999 e, depois, aquele da Lei
11.977/2009.

Nota-se, em primeiro lugar, que, com a edicao da Lei 9.785/1999, o art. 3.°
da Lei 6.766/1979 foi substancialmente modificado, incorporando, num ver-
dadeiro dialogo das fontes com a legislacdo ambiental,” exigéncias de modo
a nao permitir o parcelamento: (a) em terrenos alagadicos e sujeitos a inun-
dacoes, antes de tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das
aguas; (b) em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a satude
publica, sem que sejam previamente saneados; (c) em terrenos com declivi-
dade igual ou superior a 30%, salvo se atendidas exigéncias especificas das
autoridades competentes; (d) em terrenos onde as condic¢des geologicas nao
aconselham a edificacao; (e) em areas de preservacao ecologica ou naquelas
onde a poluicdo impeca condicdes sanitarias suportaveis, até a sua correcao.

Como soa cristalino da leitura do dispositivo em andlise (art. 3.°, paragrafo
unico, da Lei 6.766/1979), todas as exigéncias supra mencionadas sao passi-
veis de saneamento, dependendo do cumprimento pelo interessado de provi-
déncias e/ou medidas perante as autoridades competentes, com excec¢iao dos
terrenos em condicoes geoldgicas desaconselhdveis, a tinica sem comportar
ressalva de espécie alguma.

A par das exigéncias em testilha, o texto da Lei 6.766/1979 ja contemplava
outras mais, usualmente suscitadas nos procedimentos de regularizacao do
parcelamento do solo urbano, por meio da competéncia concorrente diferida
aos Estados (art. 24, 1, CF/1988) na disciplina e aprovacdo de terrenos loca-
lizados em: (a) areas de interesse especial, tais como as de protecao aos ma-
nanciais ou ao patrimonio cultural, historico, paisagistico e arqueologico; (b)
area limitrofe do Municipio, ou que pertenca a mais de um Municipio, nas re-
gioes metropolitanas ou em aglomeracoes urbanas, e (¢) quando o loteamento
abranger area superior a 1.000.000 m?. Sem se olvidar, a teor do art. 4.° da Lei
6.766/1979, dos requisitos geralmente considerados de observancia obrigato-

96. Sobre o dialogo das fontes, vide Marques, Claudia Lima. Didlogo das fontes. Sao Paulo:
Ed. RT, 2012. p. 32.
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ria para o parcelamento do solo urbano,” tais como: (a) destinacdo dos siste-
mas de circulacdo, a implantacao de equipamento urbano e comunitdrio, bem
como dos espacos livres de uso ptiblico, de modo proporcional a densidade de
ocupacao prevista pelo plano diretor” ou aprovada por lei municipal para a
zona em que se situem; (b) area minima de 125m? por lote e frente minima de
cinco metros, salvo nos loteamentos de urbanizacdo especifica ou edificacao
de conjuntos habitacionais de interesse social; (¢) faixa de serviddo minima®
nao edificavel de 15 metros ao longo das aguas correntes e dormentes e das
faixas de dominio publico das rodovias e ferrovias; (d) articulacao com as vias
adjacentes oficiais, existentes ou projetadas; (e) adequacado a topografia local.

Outrossim, como esclarece Lamana Paiva,'® a nova redacdo dada ao art. 4.°

da Lei 6.766/1979 pela Lei 9.785/1999, contribuiu, de certo modo, para uma
flexibilizacao das regularizacoes de loteamentos, na medida em que o texto origi-
nal exigia a destinacdo de 35% da drea loteada ao Poder Publico, “inviabilizando
principalmente os parcelamentos destinados a populacdes de baixa renda pelo
encarecimento dos lotes”. Ante a nova redacio do art. 4.° da Lei 6.766/1979, sua-
vizou-se a rigidez de outrora, prestigiando-se a autonomia municipal, na medida
que estabelece que a legislacdo municipal fixara a proporcao de areas destinadas
a sistemas de circulacao, equipamentos urbanos e comunitarios e espacos livres
de uso publico, para cada zona em onde se situem.

Nao havendo lei municipal disciplinando a questdao, nao haveria dai mais
percentual minimo de drera destinada a utilizacao publica,'”" sendo correto
afirmar, como adverte Didgenes Gasparini,'®* que a regularizacao de loteamen-

97. Além da nova redacao dada ao § 1.° do art. 4.° pela Lei 9.785/1999: “A legislacao
municipal definird, para cada zona em que se divida o territorio do Municipio, os
usos permitidos e os indices urbanisticos de parcelamento e ocupacao do solo, que
incluirdo, obrigatoriamente, as dreas minimas e méaximas de lotes e os coeficientes
maximos de aproveitamento”.

98. Em Séo Paulo, a Constituicao Estadual exigiu plano diretor para todos os Municipios
(art. 181, § 1.°). Ver art. 41 da Lei 10.257/2001 e art. 182, § 1.°, da CF/1988.

99. Vide art. 2.°, a, da Lei 4.771/1965, e mais recentemente o art. 4.°, I, a, art. 5.°, art. 61-
A, eart. 65,8 2.°, daLei 12.651/2012.

100. Regularizacdo fundiaria e o registro de imoveis. 2010. Disponivel em: [www.lama-
napaiva.com.br/banco_arquivos/Regularizacao_fundiaria_e_o_registro_de_imo-
veis_2010.pdf]. Acesso em: 15.05.2012.

101. Cf. BertHE, Marcelo Martins. As Alteracoes das Leis Federais 6.015/73 € 6.766/79 e do
Decreto-lei Federal 3.365/41. Algumas notas sobre os reflexos no registro imobiliario.
RDI 46/47.

102. Gasparing, Didgenes. Alteracoes da Lei do Parcelamento do Solo Urbano. RDI 46/71.
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tos promovida pela Prefeitura ou pelo Distrito Federal nao poderia ficar tam-
pouco adstrita aos padroes urbanisticos de parcelamento e ocupacao do solo,
como drea minima de lote, coeficiente de aproveitamento ou percentagem de
areas publicas e institucionais, salvo regramento municipal em sentido con-
trario. Nenhuma duvida também que a Lei 9.785/1999 ainda teve o mérito de
dispensar a anuéncia prévia dos Estados para a aprovacao dos loteamentos e
desmembramentos de um modo geral (art. 13), aumentando o prazo de vali-
dade das diretrizes e do cronograma de execucdo de obras para quatro anos
(arts. 7.° € 9.°). A questao é que, se, de um lado, houve essa flexibilizacao, de
outro, ndo, pois, como acentuado com propriedade por Marcelo Melo,'” o §
5.° introduzido pela Lei 9.785/1999 ao art. 40 da Lei 6.766/1979, acabou por:

“(...) inviabilizar totalmente o procedimento de regularizacao ja que a maio-
ria esmagadora dos parcelamentos irregulares ndo cumpre os requisitos fortes
e previstos, principalmente no que se referem a declividade acentuada, dreas
de protecao ambiental e ao espaco destinado as areas livres e institucionais.”

Nessa quadra, a regularizacao dos loteamentos urbanos — posteriores ou nao
a Lei 6.766/1976 — era comumente tratada no ambito da Corregedoria Perma-
nente, com base em requerimento da Prefeitura,'™ nos termos do art. 40 daque-
le diploma legal, uma vez desatendida pelo loteador notificacao nesse sentido,
obtendo dai o levantamento das prestacdes acaso depositadas pelos prestamis-
tas perante o Registro de Imoveis, para fins de ressarcimento das importancias
despendidas com equipamentos urbanos ou expropriacoes. De qualquer for-
ma, nao ficava inibido o loteador de, também ele, promover a regularizacao do
loteamento,'® “desde que comprovadamente, os parcelamentos sejam anteriores

103. Op. cit., p. 51.

104. Instruido com a documentacdo prevista no item 152, Capitulo XX, T. II, das NS-
CGJ/SP. Igualmente, na esfera administrativa, a municipalidade se desincumbia de
promover regularizacoes em dreas publicas, utlizando-se basicamente da concessao
especial de uso para fins de moradia, como acentuado por Patricia Ferraz, em percu-
ciente exposicio feita no curso de regularizacdo fundidria promovido pela Fadisp, em
10.07.2007.

105. Por meio da chamada regularizacdo beneficiada, segundo Vicente de Abreu Amadei,
em razdo da diferenca de critério das exigéncias a serem satisfeitas, concorrendo com
o parcelador, a Prefeitura e o adquirente, desde que nio houvesse mais lotes a serem
alienados; ou seja, todos vendidos (item 153, Capitulol XX, T. II, NSCGJ/SP). A re-
gularizacao nao beneficiada é aquela promovida pelo parcelador, em funcao de par-
celamento posterior a Lei 6.766/1979, ou se anterior, ainda com lotes ainda a serem
alienados. Pois “a regularizacdo de parcelamento nao é via para desviar a aplicacdo
dos arts. 18 e 19 da Lei 6.766/1979” (O registro imobiliario e a regularizacao de par-
celamento do solo urbano cit., p. 71).
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a19.12.1979 e todos os lotes ja tenham sido alienados ou compromissados”, nos
termos do item 153, Capitulo XX, T. II, das NSCGJ/SP,'® exibindo-se: (a) plan-
ta, (b) quadro de areas, (c) certidao de propriedade, (d) anuéncia da Sehab, em
loteamentos localizados em regido metropolitana ou nas hipoteses do art. 13 da
Lei 6766/1976, e quanto aos parcelamentos em dreas de protecao a mananciais
ou de protecao ambiental, a aprovacao da SMA, ao invés da Sehab; (e) licenca de
instalacdo da Cetesb, dispensada esta quando se tratasse de loteamento aprovado
ou com existéncia de fato comprovada anterior a 08.09.1976, ou de desmembra-
mento aprovado ou com existéncia de fato comprovada anterior a 19.12.1979;'
(D) declaracao de que nao haveria lotes por alienar ou compromissar; (g) rela-
¢ao de todos os adquirentes, compromissarios compradores ou cessionarios dos
lotes. Destaca-se que, em 1995, foi editada pelo Municipio de Sao Paulo a Lei
11.775, estabelecendo um procedimento de regularizacao de loteamentos urba-
nos — irreversivelmente implantados entre 02.11.1972'% e 31.12.1994 — muito
semelhante ao que o legislador federal acabou normatizando em 2009, ao cabo
do qual emitiria o respectivo auto de regularizacdo para fins de averbacio ou
registro no Registro de Imoveis (art. 16).

No Estado de Sao Paulo, é preciso destacar ainda a reestruturacdo do
Graprohab,'” migrando do Decreto Estadual 33.499/1991'° para os Decretos

106. Apesar de o item 152, Capitulo XX, T. II, das NSCGJ/SP ter admitido a possibilidade
de concurso dos adquirentes de lotes visando a regularizacao dos loteamentos, rara-
mente se viu, ou pelo menos que tenhamos conhecimento, nunca se viu tal ocorrer,
no periodo em que judicavamos na 1.* Vara de Registros Publicos, certamente diante
dos elevados custos que seriam suportados pelos prestamistas, aliada a falta de in-
teresse e/ou impossibilidade de reunido de todos ou de grande parte deles em torno
desse objetivo, sem se olvidar da controvérsia doutrindria instalada a respeito dessa
legitimacao, diante da falta de previsao em lei.

107. De regra, a comprovacéo serd feita com planta aprovada pela Prefeitura ou com certi-
does que demonstrem lancamento individual de impostos sobre os lotes, sempre ante-
riormente a 19.12.1979 (item 153, I, das NSCGJ/SP (Jodo Baptista Galhardo, O registro
do parcelamento do solo para fins urbanos, Porto Alegre: Irib/Fabris, 2004, p. 125).

108. Antes dessa data, regia a matéria o Dec. 15.764/1979. Mas a prépria lei municipal cui-
dou de ressalva-lo para os loteamentos anteriores, embora mandasse também aplicar-
-lhes suas disposicoes.

109. Orgio de centralizacio e agilizacdo da tramitacio de projetos de parcelamento do
solo para fins residenciais e de nucleos habitacionais a serem implantados.

110. De criacao do Grupo de Andlise e Aprovacdo de Projetos Habitacionais (Graprohab).
Vide ainda a Lei 11.775/1995, alterada pela Lei 13.428/2002 do Municipio de Sao
Paulo, que, para a Promotoria de Habitacdo, constituiu uma prova de sensibilidade
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52.052/2007,'" 52.053/2007''? e 52.420/2007,'"* bem como consolidando a

do Municipio para com a urbanizacio da cidade, saindo de uma posicao passiva para
atuar como protagonista na iniciativa para regularizacao de loteamentos. Disponivel
em: []. Acesso em: 15.07.2012.

111. Que instituiu, no ambito da Secretaria da Habitacao, o Programa Estadual de Regula-
rizacdo de Nucleos Habitacionais — Cidade Legal, destinado a implementar auxilio a
Municipios mediante a orientacdo e apoio técnicos nas acdes municipais de regula-
rizacao de parcelamentos do solo e de ntcleos habitacionais, ptiblicos ou privados,
para fins residenciais, localizados em drea urbana ou de expansao urbana, assim defi-
nidos por legislacao municipal.

112. Que reestruturou o Graprohab, objetivando centralizar e agilizar a tramitacao dos
projetos de parcelamento do solo para fins residenciais e de ntcleos habitacionais a
serem implantados, localizados em area urbana ou de expansao urbana, assim defini-
das por legislacdo municipal.

113. Deu nova redacéo ao caput e incisos do art. 2.° do Dec. 52.053, de 13.08.2007, rees-
truturando o Grupo de Andlise e Aprovacao de Projetos Habitacionais — Graprohab,
entre outras providéncias. Atente-se para a edicdo da Res. SMA 54, de 19.12.2007,
que, ao regulamentar o art. 4.° da Res. Conama 369/2006, estabeleceu, entre outras
normas, a possibilidade de regularizacao fundidria sustentavel em dreas urbanas de
interesse social, exigindo, na hipotese de intervencdo ou supressao de vegetacdo em
areas de preservacdo permanente situadas em zonas urbanas, autorizacio do o6rgao
ambiental municipal, caso existente (Conselho de Meio Ambiente) ou do DEPRN,
mediante anuéncia prévia do 6rgio ambiental estadual. Conforme voto do Min. Cel-
so de Melo na MC em ADIn 3.540-1/DFE, 01.09.2005, “a lei autorizativa para uma
eventual supressiao de vegetacdo em drea de preservacdo permanente estabelecida
pelo art. 4.° é o proprio Codigo Florestal (art. 3.°, § 1.° e art. 4.°). Portanto, ndo ha
necessidade de uma lei especifica que autorize a supressao de vegetacdo em drea de
preservacdo permanente; VII — a segunda condicdo constitucional, para que se possa
alterar ou suprimir um espaco territorial especialmente protegido, é que tal altera-
¢do ou supressdo nao implique qualquer utilizacdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protecao. Tal dispositivo so pode ser compreen-
dido em consonancia com a exigéncia constitucional do licenciamento ambiental
para obras ou atividades potencialmente poluidoras ou causadoras de degradacao do
meio ambiente; VIII — entender que nao ¢ possivel aos 6rgaos ambientais autorizar a
supressdo de vegetacdo em APP, cabendo tal possibilidade, exclusivamente, ao Poder
Legislativo é subverter o sistema constitucional das competéncias dos trés poderes,
atribuindo ao Legislativo o que é de competéncia do Executivo. Nao depende de lei
o simples ato administrativo, que, vinculado a norma geral legal que disciplina o uso
de determinado espaco territorial especialmente protegido, decide sobre obras ou ati-
vidades a serem nele executadas; IX — com as modificacoes introduzidas na legislacdo
ambiental, as areas de preservacao permanente se consolidaram como espacos em
regra insuscetiveis de utilizacio, ressalvados os casos em que, constatada a presenca
dos requisitos previstos em lei, o 6rgdo ambiental competente possa, com fulcro no
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instituicao do Programa Cidade Legal, com a reunido dos orgaos de aprova-
¢ao, como Sehab, SMA, Cetesb, Sabesp, e DAEE. Com isso, ganhou-se mais
agilidade nas aprovacdes urbanisticas e ambientais a cargo do Estado. Para
melhor clareza da exposicdo, o Parecer de n. 144/2008-E, da CGJSP (Processo
2007/11287 — Capital), Juiz Alvaro Luiz Valery Mirra, decisao de 10.06.2008,
Des. Ruy Camilo, Corregedor-Geral, enriquece a matéria aqui versada, es-
clarecendo o ambito de abrangéncia do Programa Cidade Legal, que é o da
regularizacao de parcelamentos do solo e ntcleos habitacionais, incluindo
condominios, assentamentos precarios e favelas, com destinac¢ao residencial e
localizados em area urbana ou de expansao urbana, além de empreendimentos
irregulares executados pelo Poder Publico ou pela iniciativa privada. Nessa
seara, calha exigir requerimento de orientacdo e auxilio ao Programa Cidade
Legal pelos Municipios, que deverao ser previamente conveniados na forma do
art. 2.°, 8§ 2.°, do Dec. 52.052/2007.

De fato, segundo a E. CGJ/SP, a principal inovacao introduzida pela legisla-
cao estadual consistiu na concentracao da atividade de regularizacao de parce-
lamento do solo e nucleos habitacionais no ambito municipal, achando-se fora
do Programa as regularizacoes de parcelamentos do solo, de condominios e de
nucleos habitacionais em geral implantados em zona rural e aqueles localiza-
dos em drea urbana ou de expansiao urbana em que o Municipio interessado
nao esteja conveniado. Em linha de principio, todas as aprovacoes relativas a
regularizacao dos parcelamentos do solo, condominios e nucleos habitacio-
nais passaram a ser da competéncia dos Municipios conveniados, conforme
as orientacoes tracadas pelo Comité Estadual de Regularizacao do Programa
Cidade Legal, excecao feita aos empreendimentos situados em areas conside-
radas protegidas pela legislacio ambiental, demandando o licenciamento di-
retamente ao 6rgao ambiental competente, e nao mais perante o Graprohab,
excluindo eventual intervencao do referido Grupo em acdes de regularizacao
fundidria. A E. CGJ/SP concluiu, dai, nao ser mais o caso de comprovacao da
aprovacao da regularizacdo pelo Graprohab, orientando aos Oficiais Registra-
dores e aos Juizes Corregedores Permanentes nos processos administrativos de
regularizacao de parcelamentos do solo, condominios e conjuntos ou ntcle-
os habitacionais, a exigir a exibicdo do auto de regularizacao pela Prefeitura
Municipal, em que se mencione que a regularizacao se deu em conformidade

interesse publico, devidamente caracterizado e motivado em procedimento adminis-
trativo proprio, autorizar a retirada da vegetacao e a consequiente intervencio nesses
locais; X — assim sendo, as disposicdes do art. 4.° do Codigo Florestal encontram-se em
petfeita harmonia com a Constituicao Federal, em especial o seu art. 225, § 1.°, 111",
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com o Programa Cidade Legal, conforme o que dispuser o Comité Estadual de
Regularizacao, acompanhado do documento correspondente ao licenciamen-
to, autorizacdo ou aprovacao do orgao estadual, quando sua obtencao houver
sido recomendada pelo mencionado Comité. A contrario sensu, “para os de-
mais empreendimentos, regularizados fora do referido Programa, aplicam-se
integralmente as normas vigentes, sobretudo as dos itens 152 a 155,216 e 217,
do Capitulo XX do Tomo II das NSCG]J”.

Nao por coincidéncia dai que, em 09.01.2009,"* foi editada a Resolucao
conjunta da Sehab/SMA n. 03, que, ao definir a atuacio do CRPCL (Comite
de Regularizacao do Programa Cidade Legal), exigiu convénio de cooperacao
técnica entre a Sehab e o Municipio interessado, além de pedido instruido
com documentacdo habil identificando o grau de consolidacdo dos parcela-
mentos do solo ou dos ntcleos habitacionais. Se por um lado, dispensou a
anuéncia ou manifestacao de 6rgao ambiental estadual para as areas situadas
fora de protecao ambiental, com nucleos incluidos no programa Cidade Legal,
por outro lado, instituiu 0o DCUA — Declaracao de Conformidade Urbanistica
e Ambiental — para a regularizacao dos nticleos Habitacionais de Municipios
conveniados, que serd outorgada pela Sehab nas ocupacdes em dreas de prote-
cao ambiental e pela Secretaria Executiva do Programa Estadual de Regulariza-
cao de Nucleos Habitacionais “Cidade Legal” nas ocupacoes situadas fora das
areas de protecao ambiental.

Tudo isso, como é facil perceber, proporcionou terreno inteiramente fértil
para as substanciosas alteracdes que a Lei 11.977, de 07.07.2009, se propos a
efetivar,'® maxime no que pertine a regularizacao fundidria dos loteamentos
implantados de fato antes da entrada em vigor da Lei 6.766/1976 e j4 integra-
dos a malha viaria urbana.

E nesse contexto histérico amplamente favoravel, engendrado pela Consti-
tuicao Federal com a redacao dada pela EC 26/2000 (art. 6.° da CF/1988), ao

114. E apos a edicao das Leis 10.931/2004 e 11.441/2007, que desjudicializaram, respecti-
vamente, a retificacéio de area (espécie de regularizacéo fundidria) e os procedimentos
de inventario (sem testamento e/ou com incapazes), separacdo e divorcio, transfe-
rindo-os para o registro de imoveis e para o tabelionato de notas, respectivamente.
Ver ainda em tema de desjudicializacéo as recentes Leis 11.790/2008, 12.010/2009 e
12.100/2009, sem se olvidar de outras mais antigas: Dec.-lei 70/1966, Lei 9.514/1997,
e assim por diante.

115. Vide também Lei 11.481/2007 (regularizacdo de interesse social de bens da Unido
Federal) e Lei 11.952/2009, regulamentada pelo Dec. 6.992/2009, dispondo sobre a
regularizacao fundidria das dreas rurais na Amazonia Legal, entre outras.
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tratar do direito basilar a moradia, bem como da funcao social da propriedade,
e mais adiante por sucessivas alteracoes legais e também de contetido normati-
vo da administracao publica em género, que também se passou, de certo modo,
a flexibilizar as exigéncias em torno da regularizacao fundiaria, notadamente
dos loteamentos das areas ocupadas pelas camadas mais pobres da populacao,
em situacao deveras irreversivel e ja consolidada no tempo.

Confiram-se as prestigiosas decisoes da 1.* Vara de Registros Publicos, miti-
gando alguns dos rigores da legislacao: (a) Processo 312/96, j. 28.09.1996, Juiz
Luiz Mdrio Galbetti — regularizacdo diante da irreversibilidade da situacio, em-
preendimento governamental, com a consolidacao das moradias durante longo
tempo, 27.588 unidades, fora de area de mananciais (Res. SH 87/1996); (b) Pro-
cesso 000.04.010115-0, j. 24.05.2004, Juiz Venicio Antonio de Paula Salles, com
dispensa da autorizac¢ao do Graprohab, por nao se tratar de area de preservacao
(interesse especial) ou drea de manancial realcando-se a competéncia comum
dos Municipios para proteger o meio ambiente (art. 23, VI, da CF/1988); (c)
Processo 000.04.002154-4, j. 08.03.2004, Juiz Venicio Antonio de Paula Salles,
ressaltando a autonomia municipal nas questoes de interesse local e de cunho
urbanistico, sem interferéncia em dreas de mananciais ou de preservacio, a des-
peito de localizacao em regiao metropolitana, uma vez que a matéria nao ¢ afeta a
planejamento e execucdo de funcoes publicas de interesse comum; (d) Processo
000.04.009671-8, j. 02.06.2004, Juiz Venicio Antonio de Paula Salles, conside-
rando que a afetacao das vias publicas por destinacdo do loteador nao se perfaz
apenas com o titulo, mas também com o uso ou sua destinacao, de modo que,
havendo situacdo consolidada ha muitos anos, e de irreversibilidade incontes-
te, irrelevante a desaprovacao pelo Graprohab; (e) Ordem de Servico 04/2005,
01.01.2005, Sao Paulo, Juiz Venicio Antonio de Paula Salles, impondo que as
deficiéncias tabulares reveladas na descricao das antigas glebas nao obstruam a
regularizacao do parcelamento. “O erro, o desvio ou a imprecisao presente no f6-
lio real nao pode inibir que o parcelamento perfeitamente descrito e apresentado
em planta da PMSP deixe de conquistar o acesso registral”.

E ainda no ambito da E. CGJ/SP, como se verifica no Processo CGJ 13/1988,
decisdo de 04.03.1988 e Processo CGJ 41/1988, parecer de 28.02.1989 — caso
dos parcelamentos registrados sem a anuéncia da antiga SNM (Secretaria de
Negocios Metropolitanos), com tentativas de cancelamento administrativo dos
registros de parcelamento regularizado, repelidas com a consideracao de “si-
tuacao de fato consolidada e o interesse coletivo dos adquirentes”;!!® Proces-

116. Cf. Vicente de Abreu Amadei, op. cit., p. 72.
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so CGJ 1.287/1996, 20.06.1997 — caso de loteamento de fato ja implantado,
tornando invidvel o atendimento das pretensoes da SMA, pela impossibilida-
de de remanejamento de lotes ja adquiridos na faixa litoranea para o interior
do loteamento; Processo CGJ 492/2001, 18.12.2001, Marapoama, Registro de
Imoveis de Marapoama, Juiz Luis Paulo Aliende Ribeiro, ficando assentada a
viabilidade de dispensa de analise do Graprohab, a vista de parecer técnico
da Cetesb. Em sentido parelho, na regularizacao dos “condominios de fato™:
“Integrando a licenca de instalacao da Cetesb o ‘Certificado de Aprovacao do
Graprohab’, ndo se mostra necessaria licenca isolada daquele primeiro 6rgao”
(Consulta — Processo CGJ 823/2004, Bauru, 2.° Oficial de Registro de Imoveis,
Titulos e Documentos e Civil de Pessoa Juridica de Bauru, 18.07.2002, Juiz
José Marcelo Tossi Silva). Lembrando que a orientacdo acima se fez presente,
antes mesmo da vigéncia dos Decretos 52.052/2007 e 52.053/2007, quando em
2008, a E. Corregedoria-Geral, com arrimo no parecer ja citado anteriormente
de n. 144/2008-E, extraiu a conclusao no sentido de dispensa de comprovacao
da aprovacao da regularizacao pelo Graprohab nas regularizacdes fundidrias
ja especificadas, bastando a exibicao de auto de regularizacao pela Prefeitura
Municipal, em que se mencione que a regularizacio se deu em conformidade
com o Programa Cidade Legal, entre outros requisitos.

Ja agora bem recentemente, em maio passado, e logo apos nosso encontro
em Atibaia, o E. CSM/SP''7 vem coroar as mudancas instituidas pela novel le-
gislacdo, estabelecendo no acordao da AC 3529-65.2011.8.26.0576, rel. Des.
Corregedor-Geral, José Renato Nalini, que:

“ALei 11.977/2009, mais conhecida por ter criado o Programa Minha Casa,
Minha Vida, trouxe nova realidade também para a questdao fundiaria urbana,
objetivando remover obstaculos e as deficiéncias existentes na legislacdo e dis-
posicdes normativas em vigor, que vinham se mostrando insuficientes para
cuidar desse problema de amplitude nacional (...).”

O acordao vai mais longe:

“Como se ve, as alteracoes da Lei 11.977/2009 sao estruturais e de grande
potencial de éxito, o qual so serd atingido se os operadores do Direito emprega-
rem-nas com desprendimento dos conceitos antigos e com a real vontade de regula-
rizacdo os milhares de assentamentos em todo o pais”(grifo nosso).

117. Em acordao na AC 26.842-0/2,j. 31.08.1995, o E. CSM/SP ja havia sinalizado para a
tese que propugnamos, mantendo registro de venda e compra de lote oriundo de lote-
amento registrado, ndo obstante cassacdo de licenca da SNM pela Secretaria do Meio
Ambiente (SMA), ao argumento de que a licenca ja havia gerado “efeitos concretos e
consolidado situacoes”, prestigiando a protecdo a seguranca juridica e o terceiro de
boa-fé (Vicente de Abreu Amadei, op. cit., p. 72).
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E prossegue, expondo que dos mecanismos citados que o legislador mante-
ve na Lei 11.977/2009, verifica-se a tendéncia de:

“(...) se deslocar para as Serventias Extrajudiciais o que antes tinha de pas-
sar necessariamente pelo crivo do Judicidrio. Foi assim com a Lei 10.931/2004,
que introduziu a retificacdo de drea direta nos Registros de Imoveis, e com a
Lei 11.441/2007, que permitiu a realizacao de inventario, partilha, separacao
consensual e divércio consensual por via administrativa. E por isso que a Lei
11.977/2009 estabeleceu como um de seus principios o estimulo a resolucao
extrajudicial de conflitos (art. 48, IV) e definiu que o procedimento de re-
gularizacao fundidria urbana deve ocorrer na Serventia de Imoveis desde a
averbacao do auto de demarcacao até a conversao da legitimacao da posse em
dominio, restando ao Judicidrio o exame de pontuais divergéncias durante seu
tramite.”

Em 25.06.2012, foi editado o Provimento 18 da CGJSP, regulamentando as
normas da Lei 11.977/2009, com particular e notavel atencao ao maximo de
efetividade que se possa extrair do texto, com clara predilecao a interpretacao
teleologica sobre a literal. Indigitado provimento, digno dos maiores enco-
mios, diga-se de passagem, vem atender aquilo que estamos enfatizando desde
nosso encontro de Atibaia, na medida em que se busca dar ao titular do direito
inscrito ou do direito expectado ao registro, parafraseando Chiovenda, mutatis
mutandis, aquilo e nada mais aquilo que seria licito obter, caso nao houvesse
0 proprio registro como instituicao, tal como o concebemos (Roca Sastre).''®

6. Do ARQUETIPO DA LEI 11.977/2009, COM AS ALTERACOES INTRODUZIDAS
PELA LEI 12.424/20M

Ao tratarmos do sistema de regularizacao de terras, mais precisamente aqui,
sob o prisma juridico dos loteamentos urbanos, temos de ter em vista, em
primeiro lugar, o escopo da lei, o seu sentido e alcance, extraindo desse arca-
bouco legislativo aquilo que a generalizacdo congruente quer mostrar por meio
de suas expectativas normativas, segundo fraseado classico do Direito conforme
Luhmann."® Em outras palavras, qual ou quais as expectativas normativas em
torno da regularizacao fundiaria no Brasil atualmente? Emperrar o registro,
tornando-o mais burocratico e moroso, ou flexibiliza-lo, dando as populacoes

118. Derecho hipotecdrio. 5. ed. Barcelona: Bosch, Casa Editorial, 1954. t. I, p. 16.

119. Lunmann, Niklas. Sociologia do direito. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983. vol. I,
p. 42-132.
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mais carentes condi¢oes de acesso ao registro, a moradia? E possivel conju-
gar a seguranca formal registraria com a seguranca material programatica da
Constituicao? Essas e vdrias outras questdes que delas decorrem gravitam dia-
riamente no meio em que vivemos e militamos. Nao nos ¢é possivel ir muito
adiante, em face da brevidade do tempo e da propria natureza dessa exposicao.
Contudo, tentaremos sintetizar algumas linhas de pensamento em torno da
estrutura que a Lei 11.977/2009 estabeleceu, procurando a partir dai extrair
uma organizacao coerente de ideias e principios, a fim de contribuir com a rea-
lizacao de um direito de regularizacdo mais dinamico e voltado para os valores
ditados na propria estrutura normativa.

Ja vimos que a lei definiu que regularizacao fundidria ¢ um conjunto de me-
didas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais voltadas para a titulacao da
terra de seus ocupantes, com vistas a garantia do direito 2 moradia,'*® o pleno
desenvolvimento das funcodes sociais da propredade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Ou dito de outro modo:

“(...) processo de intervencao publica, sob os aspectos juridicos, fisicos e
sociais, que objetiva legalizar a permanéncia de populacoes moradoras de dre-
as urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacéo,
implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento,
no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficiaria.”*?!

Importa acentuar que uma das maiores preocupacdes da ciéncia juridica é
a de organizar um sistema pautado em constatacoes verdadeiras, logicamente
relacionadas entre si, apresentando a coeréncia interna do pensamento consigo
mesmo, com seu objeto (no caso, o Direito), e com as diversas operacoes impli-
cadas na tarefa cognoscitiva.'*> Nosso raio de observacdo deve partir de uma
realidade de fato ambiente cognoscente circundada pela norma origem (Cons-

120. O plano de loteamento, na percuciente licao de Serpa Lopes, “ndo é somente um mo-
vimento de ordem juridica, pois também o é como expressao de um fator de ordem
urbanistica, como soluc¢do ao problema da habitacédo, resultando dai o seu processo,
com um sistema de interesse comum, aravés das vias de comunicacao, das servidoes
pessoais que se criam em beneficio geral” (Serpa Lopes, Miguel Maria de. Tratado dos
registros publicos. em comentdrio ao Decreto n. 4.857, de 9 de novembro de 1939, com
as alteracoes introduzidas pelo Decreto n. 5.318, de 29 de novembro de 1940 e legislacao
posterior em conexdo com o direito privado brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Brasilia: Brasilia
Juridica, 1996. vol. 111, p. 123).

121. Betania Alfonsin, Regularizacdo fundidria como parte da politica urbana, RDI 55/252.

122. Cf. Diniz, Maria Helena. Compendio de introducao a ciéncia do direito. 15. ed. a luz da
Lei 10.406/2002. Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 19. Ver também FEerraz Jr., Tercio Sam-
paio. A ciéncia do direito. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1980. p. 10.
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tituicao), os valores que ela alberga e a matéria tratada na lei ordinaria sobre o
parcelamento do solo urbano. Em sua estrutura, portanto, o ponto de partida
da regularizacao fundiaria advém da Constituicao, que estabeleceu entre seus
objetivos fundamentais a garantia do desenvolvimento nacional, bem como
a erradicacao da pobreza, da marginalizacdo e da reducdo das desigualdades
sociais e regionais (art. 3.°, IT e IIT). No capitulo atinente aos direitos sociais,
arrolou o direito a moradia, depois de contemplar entre os direitos e garantais
individuais o direito de propriedade e sua funcao social.

A legislacao infraconstitucional deu énfase ao direito de moradia em va-
rias de suas passagens, nao por acaso, mas por se tratar de direito fundamen-
tal previsto na Carta Magna, onde se insere o proprio direito a regularizacao
fundidria,'?® valendo frisar que esse fator — moradia — se tornou uma condi-
cionante de reducdo dos prazos da usucapido extraordinaria e ordinadria (arts.
1.238 e 1.245 do CC/2002), constitui elemento primordial na usucapido cons-
titucional e espedial urbana, servindo também como pressuposto para a priva-
cao da propriedade antissocial em extensa area, na posse de boa-fé ultraquin-
quenal de consideravel numero de pessoas (obras e servicos habitacionais e
de infraestrutura) (art. 1.228, § 4.°, do CC/2002). Falar dai em moradia — sem
construcao — seria um contrasenso, mormente numa conjuntura urbana atual.
A énfase ao espaco fisico construido é indiscutivel no meio urbano artificial,
e, via de consequéncia, na regularizacao fundidria urbana. Nao fosse assim, o
proprio direito de superficie ndo seria reinstaurado em nosso ordenamento
juridico, representando, segundo o Estatuto da Cidade, outro ferramental na
politica de regularizacdo fundiaria (art. 4.°, V, 1).

De mais a mais, a construcéo estd para a urbanizacao, assim como o plantio
para a ruralizacdo. O Codigo Civil enfatizou o interesse publico na manu-
tencao das construcoes erigidas em propriedade alheia, conferindo proprie-
dade a quem construiu ou plantou de boa-fé em solo de outrem, mediante
pagamento de indenizacao, a mingua de acordo (art. 1.255). Essa regra foi
incrementada com o art. 213, § 9.°, da Lei 6.015/1973, com a alteracdo dada
pela Lei 10.931/2004, possibilitando que os confrontantes vizinhos de drea em
retificacdo possam, independentemente dela, por escritura publica, alterar ou

123. Cf. CarvarHo PiNtO, José dos Santos. Regularizacdo fundidria: direito fundamental
na politica urbana. Revista de Direito Administrativo 247/153; FErNaNDES, Edésio. De-
safios da regularizacao fundiaria de assentamentos informais consolidados em areas
urbanas. Férum de Direito Urbano e Ambiental, ano 9, n. 49, p. 36; constituindo dever
do Municipio: Castro, José Nilo de; Mavrink, Cristina Padovani; Neto, Newton Ro-
drigues Miranda. Regularizacao fundiaria de loteamentos irregulares — Consideracdes
importantes. Revista Brasileira de Direito Municipal, ano 12, n. 42, p. 211-212.
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estabelecer divisas entre si. Se a construcao feita parcialmente em solo proprio
invadir propriedade alheia até 1/20, o construtor de boa-fé adquire a proprie-
dade de parte do solo invadido, se o valor da construcao exceder o dessa parte,
e responde por indenizacdo do valor da drea perdida e da desvalorizacao da
area remanescente (art. 1.258). Agindo de ma-fé, a lei recrudesce a posicao
anterior, impondo ao construtor o pagamento em décuplo das perdas e danos
em proporcao a invasao, se o valor da construcao exceder consideravelmente
a essa parte invadida e nao for possivel demolir a porcao invasora sem grave
prejuizo para a construcio.'** Isto €, a construcao deve, tanto quanto possi-
vel, ser preservada, mesmo na hipotese de ma-fé do construtor, se e quando
irreversivel a situacao de fato, do ponto de vista objetivo; é dizer, quando nao
for possivel demolir sem grave prejuizo para a construcao, porque, em ultima
instancia, é o valor do uso em contraposicao ao desuso ou desperdicio antisso-
cial da propriedade que ha de prevalecer. A tinica ressalva da lei civil, em tema
de demolicao, é quando o construtor estiver de ma-fé, invadindo solo alheio
em porcao superior a 1/20 (art. 1.259). Mas essa norma, evidentemente, nao
se sobrepoe aquela outra do art. 1.228, § 4.°, ou a usucapiao. Registre-se que
o direito a moradia constitui diretriz basilar da politica urbana, competindo a
Unido promover, por iniciativa préopria, e em conjunto com os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios, programas de construcao de moradias, sendo,
ademais, a concessao de uso'*’ especial para fins de moradia'?® importante ins-

124. Confira-se: Alex Ferreira Magalhaes, A importancia do Céodigo Civil para a politica de
regularizacao fundidria, RDI 65/11-29.

125. Sobre a concessido de direito real de uso, Edésio Fernandes aponta dificuldades pra-
ticas no registro dos respectivos contratos, diante das controvérsias existentes sobre
a autoaplicabilidade do Dec.-lei 271/1967 e da necessidade ou nao de licitacdo (Pers-
pectivas para a regularizacdo fundiaria em favelas a luz do Estatuto da Cidade. In:
FreITas, José Carlos de (coord.). Temas de direito urbanistico 3. Sdo Paulo: Imprensa
Oficial do Estado de Sao Paulo, 2001. p. 202). De acordo com Marcus Vinicius dos
Santos Andrade, “Resta uma distin¢édo fundamental no que respeita a concessao do
direito real de uso e a concessao de uso para fins de moradia. Enquanto a concessao
de uso de terrenos publicos ou particulares, nos moldes do Dec.-lei 271/1967, em seu
art. 7.°, com a redacdao dada atual, é um contrato, como ja salientado, com carater
de escritura publica, a concessdo de uso especial para fins de moradia é um direito
subjetivo do possuidor, titularizando-o a obtenc¢éo. Aqui ndo hd, necessariamente,
um contrato prévio. O preenchimento dos requisitos legais é suficiente para autorizar
que a concessao seja reconhecida e outorgada, administrativa ou judicialmente”. In:
JorGE JuniORr, Alberto Gosson et al (orgs.). Constituicdo Federal apos 20 anos: reflexdes.
Campinas: Millenium, 2009. p. 280.

126. “A eficacia social da concessdo de uso especial para fins de moradia seria maior néo
fosse o limite temporal de cinco anos estabelecido no art. 1.° da MedProv 2.220/2001,
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trumental na regularizacdo fundiaria por assentamento de dreas publicas (arts.
2.°11, 3.2, 111, 4.°, V, h, do Estatuto da Cidade).'?’

Como nao poderia deixar de ser, a Lei 11.977/2009 enaltece o uso predo-
minante do solo para fins de moradia na regularizacao fundiaria de interesse
social (art. 47, V), e na definicao dos assentamentos irregulares (art. 47, VI),
dispensando a realizacao de projeto de regularizacao nas concessoes de uso
especial para fins de moradia (art. 51, § 1.°). A legitimacao de posse devida-
mente registrada constitui direito em favor do detentor da posse direta para
fins de moradia e na hipotese de nao outorga do titulo de legitimacéo de posse,
os ocupantes realocados recebem a protecao do Poder Publico do direito a
moradia (art. 58, § 3.° e art. 59). Para a conversao da legitimacao de posse em
usucapiao, também a moradia volta a baila, exigindo-se do adquirente declara-
¢do de que o imovel é utilizado para a sua moradia ou de sua familia (art. 60,
§ 1.°, III). Finalmente, a lei termina por assegurar a moradia aqueles prejudi-
cados com a extincdo de seus contratos de concessao de uso especial para fins
de moradia e de uso, preferencialmente na propria drea objeto de intervencao

limite este que expira em ‘30.06.2001". (...) A outorga da concessio nao exige pré-
via desafetacdo. No entanto, em determinados casos, ¢ facultado ao Poder Publico
assegurar o exercicio do direito em outros locais, consoante o disposto no art. 5.° da
MedProv 2.220/2001. (...) Na concessiao de direito real de uso, regulada pelo Dec-lei
271/1967, é possivel a exigéncia de desafetacdo, a qual é inexigivel na concessao de
uso especial para fins de moradia. (...) A inclusdo da concessio no rol dos direitos
reais promove a funcionalizacdo da propriedade imobiliaria na medida em que per-
mite aos particulars o acesso a moradia em dreas de dominio publico. Além disso,
possibilita a regularizacao fundiaria dos imoveis publicos possuidos por particulares”
(ALVARENGA, Luiz Carlos. A concessao de uso especial para fins de moradia como ins-
trumento de regularizacdo fundidria e acesso a moradia. In: Dip, Ricardo; JacomiNo,
Sérgio (orgs.). Registro imobilidrio: propriedade e direitos reais limitados. Sao Paulo: Ed.
RT, 2011. vol. 5, p. 1269-1280).

127. “Em Diadema (SP), a CDRU (concessio de direito real de uso) foi instituida como lei
municipal em 1985, mediante intensa pressdo popular. A lei municipal desafeta areas
publicas municipais, desincorporado-as da categoria de bens publicos de uso comum
do povo e transferindo-as para a de bens patrimoniais disponiveis do Municipio. A
propriedade da terra, do uso comum, passa para o uso dominial. Em seguida deve-se
abrir uma matricula para cada area no Cartorio de Registro de Imoveis, registrando-
-as em nome da Prefeitura. Apds a desafetacio é feita a outorga da Concessido, por
noventa anos. Para cada processo de CDRU, deve haver um projeto de lei especifico”
(Nelson Saule Jr., Como regularizar? In: ALronsiN, Betania de Moraes (org.). Regula-
rizacdo da terra e da moradia. O que é e como implementar. p. 117. Disponivel em: [].
Acesso em: 12.07.2012).
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para a implementacao de obras urbanizacao em assentamentos irregulares de
baixa renda e em beneficio da populacao moradora (art. 71-A, § 2.°).

Portanto, em sua estrutura, a regularizacao fundidria é em esséncia uma
politica de assentamento habitacional (aspecto material) e de titulacao da pro-
priedade ao possuidor sem titulo com expectativa de dominio (aspecto for-
mal). Do ponto de vista material, a regularizacdo hda de comportar e mesmo
reconhecer como vilidas transformacdes urbanisticas ou edilicias com inter-
feréncias no ambiente natural, inclusive, as quais nao poderiam ser normal-
mente aceitas segundo os predicados da legislacao comum, sob pena de nao
regularizacao, dentro de uma realidade do razoavelmente possivel. Constitui,
além disso, na licao de Edésio Fernandes,'”® “um programa de natureza es-
sencialmente curativa, que existe tao somente para resolver uma situacao de
fato, para reconhecer direitos e situacdes consolidadas no tempo”. Do ponto
de vista formal, a regularizacao fundiaria passa pela regularizacao dos titulos
de aquisicao de propriedade dos lotes e/ou do registro, que devera flexibilizar o
ingresso destes. Apesar de se tratar de uma politica convergente para o assenta-
mento habitacional, nao devemos restringi-la aos assentamentos informais das
chamadas classes de baixa renda. Também as classes de maior poder aquisitivo
devem receber tratamento mais consentaneo com a realidade do razoavelmente
possivel naquelas situacoes de fato ja consolidadas no tempo e tornadas irre-
versiveis, como ocorre com os demoninados condominios de lotes, condominios
fechados etc. Afinal, a lei enfatiza a protecao a moradia sem duavida alguma,
mas nao afasta a necessidade de regularizacao do solo em outras circunstan-
cias. Talvez o maior defeito da lei seja o fato de se enfatizar a regularizacao de
interesse social, com alguma dose de exagero, deixando as outras formas de
regularizacdo aparentemente ao desabrigo de instrumentos que contribuiriam
para uma regularizacao mais abrangente. Tal se deve a nosso ver, sobretudo, a
circunstancias historicas e ao receio do legislador quanto a elitizacao da forma
como costumeiramente tratadas as regularizacoes fundidrias no Brasil. Basta
ver que, antes da Lei 11.977/2009, Estados, como Bahia,'** Pernambuco,"°

128. Politica Nacional de regularizacio fundiaria: contexto, proposta e limites. RDI 56/252.

129. Bartrusis, Nelson. O processo de regularizacido fundiaria de Alagados — Salvador,
Bahia. In: Bocus, Lucia; Raposo, Isabel; Pasternak, Suzana (orgs.). Da irregularida-
de fundidria urbana a regularizacdo: andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo:
Educ, 2010. p. 269.

130. Souza, Maria Angela de Almeida. Loteamentos e assentamentos de génese ilegal na
metrépole do Recife: descompasso entre arcabouco juridico e realidade social. Regu-
larizacao fundiaria como direito a moradia: qual o caminho? In: BoGus, Lucia; Raroso,
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Fortaleza"! e mesmo Sao Paulo,"*? seguiram uma tonica comum de promover a
regularizacao de loteamentos irregulares localizados em regides transformadas
em Zonas Especiais de Interesse Social — Zeis, contemplando normas especi-
ficas e mais flexiveis'*’ para a legalizacao desses assentamentos. Por isso que,
como ressaltado por Suzana Pasternak,”*“De alguma forma, o Poder Publico
percebeu que uma legislacao de parcelamento do solo com muitas exigéncias
era boa no papel, mas excluia parcelas mais pobres da populacao do acesso
legal a terra”.

O escopo da lei, como ¢ facil de ver, é o de regularizar os assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, garantindo-se: (a) moradia;'** (b)
funcao social da propriedade e (¢) meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Isabel; PasTErRNAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacao:
andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 245.

131. PEQUENO, Renato. Ilegalidade urbana na regiao metropolitana de Fortaleza: zonas es-
peciais de interesse social como alternativa de solucao? In: Bocus, Lucia; Raroso,
Isabel; PasTerNAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacao:
andlise comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 291 e ss.

132. D’ortaviano, Camila; QuaGLia-Siva, Sérgio Luis. Regularizacao fundiaria como direi-
to a moradia: qual o caminho? In: Bocus, Lucia; Raposo, Isabel; PasTErRNAK Suzana
(orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacdo: andlise comparativa Portu-
gal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 217. Vide PAsTERNAK, Suzana. Evolucio espacial
dos loteamentos irregulares em Sao Paulo. In: BoGus, Lucia; Raposo, Isabel; PASTERNAK,
Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacao: andlise comparati-
va Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 407.

133. Como a flexibilidade no estabelecimento de indices urbanisticos e das exigéncias
ambientais na regularizacao fundidria sutententavel de drea urbana (Res. 369/2006
— Conama), malgrado as criticas de Raquel Rolnik e Jodo Luiz Portolan Galvao Min-
nicelli, no que se refere a interferéncia de um 6rgao publico federal sobre a autonomia
municipal (Regularizacao fundiaria e novas regras da futura Lei de Responsabilidade
Territorial Urbana — Alguns desafios da nova lei. Forum de Direito Urbano e Ambiental,
ano 7, n. 40, p. 39).

134. Op. cit., p. 407.

135. Em sintese, o governo federal vem buscando implementar uma politica capaz de
atender com o Programa Minha Casa, Minha Vida (Lei 11.977/2009) um déficit ha-
bitacional regional de 10,3% na Regidao Norte, 34,3% no Nordeste; 12% na Regido
Sul, 7% no Centro-Oeste, e 36,4% na Regido Sudeste. De qualquer forma, estudos
demonstram que esse déficit habitacional é bem superior para a faixa de renda de até
trés salarios minimos, representando 90,9% da populacdo (Bruna, Gilda Collet. Urba-
nizacdo e regularizacao de loteamentos e habitacées. In: Bocrs, Lucia; Raposo, Isabel;
PASTERNAK, Suzana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacdo; andlise
comparativa Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 377).
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Esses trés vetores nao foram colocados no texto por obra do acaso, nem de
forma aleatoria. Sao valores principioldgicos ditados numa ordem de grandeza
e de importancia, conforme o proprio enunciado logico do dispositivo: em
primeiro lugar, a moradia, cuja implantacao, por exemplo, num terreno aban-
donado, ha de cumprir a funcao social da propriedade, que vem logo adiante.
E depois, o meio ambiente ecologicamente equilibrado, que também nao pode
ser desprezado nesse complexo de valores da ordem urbanistica. As medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais devem, portanto, atender a esses
principios, para que os assentamentos ditos irregulares sejam regularizados
e seus ocupantes adquiram a propriedade dessas ocupacdes no Registro de
Imoveis, segundo ainda as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no
Estatuto da Cidade (art. 48), de molde a ampliar o acesso a terra urbanizada
pela populacao de baixa renda. Quais entao os tipos de regularizacao fundidria
que a Lei 11.977/2009 cuidou de estabelecer? Lamana Paiva'*® descreveu como
duas e posteriormente elevou para trés essa ordem de grandeza, incluindo em
rol a regularizacdo fundidria inominada que estamos tratando'*’. Eis as moda-
lidades a seguir tratadas: (a) regularizacdo por interesse social; (b) regulariza-
¢do por interesse especifico; e (¢) regularizacao fundidria inominada.'*®

7. MODALIDADES DE REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA
7.1 Linhas gerais

Cumpre ressaltar neste topico que nao iremos abordar todas as espécies
de regularizacdo fundiaria previstas no ordenamento juridico, todas elas ja
exaustivamente tratadas em doutrina, desde a usucapiao e desapropriaciao por
interesse social'* até a discriminacao de terras publicas. Se tal fosse o objetivo

136. Op. cit.

137. Em obra intitulada Procedimento de diivida no registro de imoveis. 3. ed. Sao Paulo: Sa-
raiva, 2011. p. 313, acrescentou a terceira modalidade, “designada como inominada,
ja que a Lei 11.977/2009 nao atribuiu um nome especifico a ela”.

138. A CGJSP, por meio do Provimento 18, alterou as normas relativas a regularizacio
dos condominios de fracoes ideais e dos conjuntos habitacionais, introduzindo em
boa hora uma secéo especifica e minuciosa sobre os procedimentos de regulariza-
¢do fundidria previstos na Lei 11.977/2009. Também de acordo com o menciona-
do provimento, trés sio as modalidades de regularizacdo fundiaria previstas na Lei
11.977/2009, realcando-se no que atine a este estudo a epigrafe “Da regularizacdo de
glebas urbanas parceladas antes da Lei 6.766/1979” (itens 243 e 243.1).

139. Conforme José Rubens Costa, “Enquanto se desenvolve a acao, o Poder Publico,
pela imissdo provisoria, toma posse do local e passa a tarefa efetiva de ali promo-
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deste trabalho, invariavelmente ultrapassariamos em muito o limite de cem
paginas previsto nas normas do curso de pos-graduacio, e nao conseguiria-
mos terminar o texto antes do prazo assinalado. Em primeira linha, cumpre
asseverar que a regularizacao fundiaria comeca com o espirito de cidadania e
conscientizacao dos municipes: sua participacao no processo de regularizacao,
mesmo individualmente, como é o caso da retificacio de drea, o desdobro,
a unificacao dos imoveis, a usucapiao, e assim por diante. Em segundo lu-
gar, ndo ha falar de uma regularizacao fundiaria minimamente possivel, sem
a participacao do Municipio, cujo ponto de partida, como nao poderia deixar
de ser, ¢é a oficializacao das ruas e dos numeros dos logradouros. Num Muni-
cipio em que, exemplificando, a maior parte de seu territorio é pulverizado
por loteamentos clandestinos e irregulares, tratar de regularizacao fundidria
sem um minimo de garantia de ordenacao dos logradouros publicos equivale
a tornar mais dificultosa, senao impossivel, a tarefa de separar a propriedade
particular do dominio publico, tolhendo, ademais, o direito de cada municipe
possuir um endereco,'* capaz de identificar a sua propriedade e 0 meio em que
vive. Essa falta de endereco também contribui para o aumento da inseguranca
registral e também do crédito, vulnerando principios basilares da Constitui-
¢do, como o da dignidade da pessoa humana, além do direito fundamental a
moradia, apenas para ficarmos por aqui. Basta ver que se numa determinada
planta de regularizacdo forem esquadrinhadas ruas nao oficializadas fora do
perimetro e no seu entorno, invariavelmente essa atualizacao da confrontacao
dependera de um decreto de oficializacao ou de lei municipal,'*" atrasando o

ver melhoramentos urbanos e conferir titulos aos possessiros. Os titulos nado serao,
evidentemente, de propriedade, pois ainda ndo consumada a sua aquisicdo. (...) A
Corregedoria Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo, pelo Provimento 1/74 (co-
pia anexa), de 8.4.74, adotou procedimento que leva a superacdo desta dificuldade.
Permite que, em acdes de desapropriacdo para urbanizacdo e revenda, os Registros
Imobilidrios possam ‘inscrever as acdes expropriatorias, em nome do Poder Ptublico
expropriante, desde que imitido na posse do imével, e, subsequientemente, os ins-
trumentos de cessio ou promessa de direitos relativos a essas acdes a terceiros’ (art.
1.9) (...). Regulariza-se a ocupacao, titulando os favelados, e dando-lhes seguranca de
que, consumada a desapropriacdo, tornar-se-do também definitivos os efeitos da ti-
tulacao” (Costa, José Rubens. A regularizacdo fundidria das favelas. Revista de Direito
Publico 99/213).

140. Vide NepromuceNno, Cleide Aparecida. Usucapido administrativa. Revista de Direito e
Politica 19/42.

141. Vanésca Buzelato Prestes lembra que em Porto Alegre foi editada a Lei 4.399/1977,
estabelecendo que, a juizo do Municipio, serao cadastrados os arruamentos irregulares
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proprio procedimento de regularizacao. Em terceiro lugar, cabe ao Municipio,
segundo os ditames do art. 30, I, II, e VII, da CF/1988, legislar sobre assuntos
de seu peculiar interesse, suplementar a legislacdo federal e estadual, e promo-
ver, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.'** Portanto,
a regularizacao juridica do solo urbano requer também medidas de regulari-
zacao urbanistica, possibilitando que construcoes e edificacoes eventualmente
irregulares sejam também regularizadas pelo Municipio,'* pois, como vimos,

ou clandestinos, comprovadamente consagrados pelo uso, e que, por suas condi¢des
minimas de servicos de urbanizacio puderem ser recebidos como logradouros publi-
cos. Reportando-se ao parecer da PGM sob o n. 1.104/2004, ressalta que “A cautela
necessaria, no caso em exame, ¢ nao produzir nova irregularidade, a partir das medidas
juridicas utilizadas. E, o cadastramento reconhecendo situacio de fato preexistente —
qual seja a existéncia das vias publicas pelas quais as pessoas e veiculos circulam e nas
quais ja houve investimento publico, sendo que algumas inclusive sao asfaltadas —,
nao produz nova irregularidade, ao contrario, reconhece situacdo de fato que deve ser
regularizada. Constitui-se no caminho juridico a ser trilhado para a regularizacdo em
suas variadas acep¢oes” (Estudo de caso: novos paradigmas da Advocacia Publica Mu-
nicipal — Atuacao preventiva e multidisciplinaridade — Relato de um caso de aplicacao
do direito de superficie na regularizacao fundiaria. In: BEnjamiN, Antonio Herman V;;
FicuerRepo, Guilherme Jose Purvin de (coords.). Direito ambiental e as funcdes essenciais
a Justica: O papel da Advocacia de Estado e da Defensoria Publica na protecao do meio am-
biente. Sdo Paulo: Ed. RT, 2011. p. 248-249. No Municipio de Sao Paulo, foi editado o
Dec. 34.049/1994, estabelecendo, em seu art. 10, o seguinte: “Art. 10. Ficam acrescidos
ao artigo 4.° do Decreto 27.568, de 22 de dezembro de 1988, os paragrafos 6.° e 7.°, com
a seguinte redacéo: ‘§ 6.° Sao ainda considerados oficiais os logradouros que atendam a
pelo menos um dos seguintes requisitos: a) sejam pertencentes ou nao a plano de par-
celamento do solo aprovado e/ou regularizado e que possuam registro junto a circuns-
cricdo imobilidria competente; b) as vias que sirvam de acesso a lotes com lancamento
fiscal; ¢) as vias existentes e que sirvam de acesso a lotes ou glebas que possuam registro
junto a circunscri¢do imobilidria competente; d) as vias objeto de denominacéo atribu-
ida pelo o6rgao técnico competente; e) as pracas, desde que integrantes do Patrimonio
Publico Municipal, caracterizadas como bem de uso comum’. § 7.° O cardter de oficial
atribuido pelo paragrafo anterior aos logradouros publicos mencionados nao desobriga
o loteador de suas responsabilidades quanto a correcdo técnica dos servicos e obras
executados, inclusive no tocante a vicios e defeitos ocultos.”

142. Observem-se os arts. 49, 51 e 52, § 2.°, da Lei 11.977/2009, conferindo aos Muni-
cipios ainda maior parcela de poder de regulamentacdo da regularizacdo fundiaria,
na elaboracdo dos projetos de regularizacéo e na avaliacdo dos percentuais de areas
destinadas ao uso publico e dos lotes.

143. Partimos primeiro da concep¢ao segundo a qual as restricdes urbanisticas conven-
cionais podem também cair quando se opera a perda de sua eficdcia pela perda da base
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o principal eixo de interesse da Lei 11.977/2009 é o de garantir a moradia das
populacdes mais carentes.

Nos centraremos na estrutura e organizacao das modalidades previstas na
Lei 11.977/2009. Por primeiro, cabe acentuar que as regularizacoes fundidrias
entao instituidas pelo diploma em apreco se voltam, em linhas gerais, para
o aproveitamento das situacoes de fato (assentamentos) ja consolidadas no
tempo e tornadas irreversiveis. Nao fosse assim, teriamos a incongruéncia de
admitir em nosso ordenamento juridico um veradeiro alvard genérico para a
pratica de esbulhos, ilicitos urbanisticos e ambientais. Por ora, podemos assi-
nalar que constituem principios gerais para a regularizacao fundidria urbana:
(a) ampliacao do acesso a terra urbanizada pela populacao de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na drea ocupada; (b) articulacdo com
as politicas setoriais de habitacao, de meio ambiente, de saneamento basico e
de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo; (c) participacao dos
interessados em todas as etapas do processo de regularizacao; (d) estimulo a

objetiva do negocio juridico normativo (cf. Antonio Junqueira de Azevedo, apoiado em
Larenz, em parecer publicado na RT 741/115) (Processo CG 227/2007, 11.01.2007,
Batatais, parecer do Juiz Vicente de Abreu Amadei). E essa perda da base objetiva
de que estamos examinando decorre do crescimento das cidades, da incorporacio
dos loteamentos aos centros urbanos, conforme a propria Lei 11.977/2009 reconhe-
ce, independentemente de prévio pronunciamento judicial. Num segundo plano, e
seguindo a linha de Hely Lopes Meirelles (Direito municipal brasileiro. 15. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. p. 561), as restricdes legais atuam sobre as convencionais,
quando o interesse publico o exigir, “alterando as condicdes iniciais do loteamento,
quer para aumentar as limitacoes originarias, quer para liberalizar as construcoes e
usos até entdo proibidos”. No mesmo sentido: Afranio de Carvalho, para quem as
restricoes convencionais assumem cardter supletivo das restricoes urbanisticas, po-
dendo ser superadas dai por lei posterior (CarvaLto, Afranio de. O loteamento e seu
registro. RDI 8/15). Contra: Gilberto Valente da Silva, sustentando que as restricdes
convencionais, quando mais gravosas que as urbanisticas devem prevalecer (SiLva,
Gilberto Valente da. As restricoes do loteamento — A prefeitura municipal e o registro
de imoveis. RDI 26/14). Ora, o interesse publico predominante na Lei 11.977/2009
¢é o da regularizacao fundiaria e ndo o do aumento das restri¢des urbanisticas. Se-
ria inconcebivel dai tratar o tema da regularizacdo fundiaria apenas sob a vertente
da regularizacio juridica da propriedade no solo, sobre a qual haverdo de recair as
construcoes irregulares, formando um complexo ideal que a Constitui¢do compre-
endeu como direito de moradia e vice-versa; isto é, ndo ha sentido tratar o direito de
moradia pura e simplesmente sob o prisma da regularizacao das construcoes, sem a
regularizacdo da propriedade no solo. Ou dito de outro modo, tratar a propriedade
sem moradia e moradia sem a propriedade, de acordo com a Lei 11.977/2009.
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resolucao extrajudicial de conflitos; e (e) concessédo do titulo preferencialmen-
te para a mulher (art. 48 da Lei 11.977/2009).

O acesso a terra urbanizada deve pautar-se em nivel adequado de habita-
bilidade e a melhoria das condicoes de sustentabilidade urbanistica, social e
ambiental. A lei tratou de albergar um grande numero de legitimados a re-
gularizacdo: Uniao, Estados, Distrito Federal, Municipios, os seus beneficia-
rios, individual ou coletivamente; e cooperativas habitacionais, associacdes de
moradores, fundacdes, organizacoes sociais, organizacdes da sociedade civil
de interesse publico ou outras associacoes civis que tenham por finalidade ati-
vidades nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizacao fundiaria (art.
50). Saimos, portanto, da triade comum: Municipio, loteador e adquirente.
Podem quaisquer dos entes politicos da Federacao promover a regularizacao
fundiaria de dreas localizadas em seus respectivos territorios, o que induz a
ideia de que a Unido, desde logo, fica autorizada a promover a regularizacao
fundidria de interesse social e interesse especifico nao apenas em terras de seu
dominio, mas também em qualquer parte do territorio do pais, em franca legi-
timacdo concorrente com os demais protagonistas especificados na lei. Muito
embora a lei ndo o diga, € intuitivo que deva haver uma relacao de pertinéncia
logica e tematica entre o que se pretende regularizar e os beneficidrios indivi-
dual e coletivamente considerados, incluindo as cooperativas habitacionais, as
associacoes de moradores, as fundacoes, as organizacoes sociais, as OSCIPs,
ou outras associacdes civis que tenham por escopo atividades nas areas de
desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria.'** O interesse deve ser
aferido ndo em termos restritivos, mas em sentido amplo, de interesse social,
econdmico, juridico e mesmo ao crédito. Alias, faltou a lei na previsao de nor-
mas de incentivo também ao setor privado financeiro de um modo geral, nao
vinculado ao sistema financeiro de habitacdo, com esquemas que pudessem
atrair investimentos em dreas nao regularizadas, mas regularizaveis, nao neces-
sariamente ocupadas por populacoes de baixa renda.

Excecao feita a regularizacao fundiaria inominada, sobre a qual nos debru-
caremos mais adiante, constitui elemento indispensavel a regularizacao fundi-
aria de interesse social e de interesse especifico, a existéncia de projeto capaz

144. Adverte Maria do Carmo de Rezende Campos Couto que a lei nao previu de forma
expressa que o loteador possa promover a regularizacao fundiaria. Contudo, segun-
do a eminente jurista, havendo inquérito civil ou acéo civil ptiblica em curso, com
Termo de Ajustamento de Conduta, nada impediria fosse ele legitimado a fazé-lo, em
cumprimento de suas obrigacoes (Regularizacdo fundidria de interesse especifico.
Boletim do Irib em Revista 344/30).
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de compreender, no minimo, a descricao dos seguintes itens: (a) das dreas
ou lotes objeto da regularizacdo e, havendo necessidade, das edificacoes que
deverao ser relocadas; (b) das vias de circulacao existentes ou projetadas e, se
possivel, as outras dreas destinadas a uso publico; (¢) das medidas necessarias
para a promocao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area
ocupada, incluindo as compensacdes urbanisticas e ambientais previstas em
lei; (d) das condicoes para promover a seguranca da populacao em situacdes
de risco, considerado o disposto no paragrafo tnico do art. 3.° da Lei 6.760,
de 19.12.1979 (terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes, terrenos com de-
clividade igual ou superior a 30%, terrenos em condicdes geologicas desacon-
selhaveis a edificacao, e areas de preservacao ecologica ou poluidas em condi-
cdes sanitarias insuportaveis); e (e) das medidas previstas para adequacdo da
infraestrutura basica. Cabe ao Municipio definir, quando nao for ele mesmo o
autor da regularizacao, os requisitos para a elaboracao do projeto, no que se
refere aos desenhos, ao memorial descritivo e ao cronograma fisico de obras e
servicos a serem realizados (art. 51, 8§ 2.°, da Lei 11.977/2009).

A planta de regularizacao'® deve ser sobreposta a planta historica do lo-
teamento (como, por exemplo, as plantas particulares), ou, quando possivel,
sobre uma planta de reconstituicao dos limites do registro, conforme estudos
tabulares das confinancias, plantas da Emplasa, aerofotogrametria etc. Tem
aplicacao aqui, por meio de interpretacao extensiva, o art. 56, § 1.°, 11, da Lei
11.977/2009. Pois o registro deve primar pelos principios da especialidade e
da disponibilidade, que constituem pilares de seguranca juridica do direito
de propriedade. Sem esse controle registral, corre-se o risco de instauracao
de multiplas correntes filiatorias e Confisco, o que é vedado na Constituicao
Federal. A descricdo da situacdo de fato nem sempre se amolda a situacdo
retratada no registro, como so6i ocorrer em tema de regularizacao fundiaria. A
questao ganha foros de relevancia e controvérsia acerca da prevaléncia ou nao
do registro ou da situacéo de fato nas areas publicas ja inscritas no folio e que
nao foram implantadas no ambiente fisico. Ora, na esteira do que o art. 52 da
Lei 11.977/2009 preve, na regularizacao fundiaria de assentamentos consoli-
dados anteriormente a sua publicacdo, o Municipio podera autorizar a reducao
do percentual de dreas destinadas ao uso publico e da area minima dos lotes

145. A Lei do Municipio de Sao Paulo 11.775/1995, em seu art. 12, dispos que “O projeto
de regularizacdo do parcelamento deverd atender as exigéncias da Prefeitura, deven-
do, necessariamente, estar representadas, em planta, as curvas de nivel, de metro em
metro, bem como as quadras, os lotes, as areas remanescentes e as areas destinadas ao
uso publico” (grifo nosso).
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definidos na legislacdo de parcelamento do solo urbano. Dito de outra forma,
as areas destinadas as vias publicas jamais implantadas, conforme o projeto
original historicamente agasalhado no registro, podem ser amoldadas a situ-
acao de fato consolidada, com base inclusive em autorizacao de reducao pelo
Municipio do percentual destinado para aquela finalidade, cancelando-se o re-
gistro anterior a regularizacao por efeito da propria regularizacao.

O art. 22, paragrafo unico, da Lei 6.766/1979, com a redacdo que lhe em-
prestou a Lei 12.424/2010, dispds, in verbis:

“Na hipotese de parcelamento do solo implantado e nao registrado, o Mu-
nicipio podera requerer, por meio da apresentacao de planta de parcelamento
elaborada pelo loteador ou aprovada pelo Municipio e de declaraciao de que
o parcelamento se encontra implantado, o registro das areas destinadas a uso
publico, que passarao dessa forma a integrar o seu dominio.”

Em outras palavras, se o loteamento estiver implantado, mas nao registra-
do, leia-se nao registrado por inteiro, adequadamente, ou registrado de forma
erronea, incompativel com a situacao existente, ou ainda registrado de forma
incompleta, podem ser efetivados os registros das dreas destinadas ao uso pu-
blico, que passarao a integrar o dominio publico, no lugar daquelas outras
que constaram do registro anterior, conforme a planta primitiva, dreas estas
que nunca foram implantadas, e que, portanto, foram desafetadas de fato. A
nosso ver, se trata de uma hipotese anomala de retificacao de registro perfeita-
mente plausivel, sobretudo a vista da inexisténcia de prejuizo a administracao
publica, o que a Lei 11.977/2009 fez ver como uma de suas possibilidades na
propria demarcacao urbanistica, na medida em que o auto respectivo podera
abranger parte ou a totalidade de um ou mais imoéveis do dominio publico (art.
47,111 ¢/c art. 56, § 5.°, III). Ha, outrossim, que observar o comando do art. 54
da Lei 11.977/2009:

“O projeto de regularizacao fundiaria de interesse social devera conside-
rar as caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada para definir parametros
urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de
circulacao e as areas destinadas a uso publico.”

Portanto, segundo a lei, onde se inclui a regularizacao fundiaria de interesse
social, como veremos mais adiante, ha que prevalecer as caracteristicas da ocu-
pacao no solo e nao no registro, com identificacdo dos lotes, das vias de circu-
lacao e das areas destinadas a uso publico. De qualquer forma, vale realcar que
essa visao de carater nitidamente excepcional se entrelaca com o modo de ser
da regularizacao fundidria urbana, tal como concebida na Lei 11.977/2009, a
qual deve contemplar uma dada situacdo de fato consolidada no tempo, como
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¢ o caso do fracionamento irregular permeado por ocupacdes que chegam,
inclusive, a se confundir com o préprio meio urbano.

A questao relativa a desafetacao de fato nao é pacifica. Conforme assinala
Maria Sylvia Di Pietro,'* a desafetacao pelo ndo uso, ainda que prolongado, nao
poderia ser admitida, como “no caso de uma rua que deixa de ser utilizada”.'*"
A questao é que na pratica o que se tem observado é que a implantacao de
lotes na quadra, por vezes, absorve o tracado do projeto de ruas, passando as
construcdes a ocupar as vias publicas projetadas no papel. Em outros casos,
os alinhamentos costumam ser preservados, diante da largura das ruas, em-
bora em desacordo com o projeto. Tenha-se em mira a hipotese de a planta
originaria do loteamento contemplar uma via seccionando determinada gleba,
jamais implantada. Pode acontecer de o projeto de regularizacao desafetar a
area seccionadora (desafetacdo de fato, em decorréncia de drea consolidada), a
vista de outra implantada em outro local, acolhendo as construcoes dos lotes
instalados naquele local primitivo.

O Poder Publico, apesar de ciente das evidentes incongruéncias, costuma
promover os arruamentos em locais totalmente diferentes dos projetados, obe-
decendo a vontade e usos de seus ocupantes e transeuntes. Por isso, ficamos
com a posicao oposta, uma vez que nao se trata propriamente de desuso, mas
de uso prolongado totalmente diverso do projetado, tornando materialmente
inaproveitavel o bem para o fim ao qual estava afetado. Dai porque, seguindo

a licao da ilustre professora:'*

“Nao hd uniformidade de pensamento entre os doutrinadores a respeito da
possibilidade de a desafetacao decorrer de um fato (desafetacao tacita) e nao
de uma manifestacao de vontade (desafetaciao expressa); por exemplo, um rio
que seca ou tem seu curso alterado; um incéndio que provoca a destruicao dos

146. Direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 619.

147. Expode Hélio Lobo Jr. que a municipalidade pode impedir a alteracido da destinacdo
das areas de interesse publico, mesmo nas hipoteses de caducidade, nao estando o
Poder Publico obrigado a “aceitar o singelo cancelamento decorrente da decadén-
cia, que, no caso, deveria funcionar mais como uma pena/sanc¢io ao empreendedor”
(Loso Jr., Hélio. Algumas consideracdes sobre as modificacdes na Lei 6.766, de 1979.
RDI 46/83). O que também, segundo o renomado jurista, ndo requer a desafetacio
das areas publicas, para a desisténcia, cancelamento ou alteracio parcial do plano de
loteamento, malgrado a regra estatuida pelo art. 180, V11, da Constituicao Estadual,
havida por inconstitucional (Loso Jr., Hélio. Loteamentos. Consideracdes sobre a
alteracdo do plano. RDI 47/185-186).

148. Op. cit., p. 169.
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livros de uma biblioteca ou das obras de um museu. Alguns acham que mesmo
nesses casos seria necessario um ato de desafetacdo. Isto, no entanto, constitui
excesso de formalismo se se levar em consideracao o fato de que o bem se tor-
nou materialmente inaproveitavel para o fim ao qual estava afetado.”'*

Por outro lado, embora se tratasse de desafetacdo de praca (bem de uso
comum) para a categoria de bem dominial, visando a prefeitura a doacao do
imovel ao INSS para instalacao de nova agéncia, o STJ jd deixou assentado que:

“(...) é ilegitimo, para nao dizer imoral ou improbo, a Administracao, sob
o argumento do ‘estado de abandono’ das dreas publicas, pretender motivar o
seu aniquilamento absoluto, por meio de desafetacao. Entender de maneira di-
versa corresponderia a atribuir a recriminavel omissao estatal a prerrogativa de
inspirar e apressar a privatizacao ou a transformacao do bem de uso comum do
povo em categoria distinta. Finalmente, tampouco ha de servir de justificativa
a simples alegacao de ndo uso ou pouco uso do espaco pela populacgio, pois a
finalidade desses locais publicos nao se resume, nem se esgota, na imediata e
efetiva utilizacao, bastando a simples disponibilizacdo, hoje e sobretudo para o
futuro — um investimento ou poupanca na espera de tempos de melhor com-
preensao da centralidade e de estima pela utilidade do patrimonio coletivo”
(REsp 1.135.807/RS, 2.2 T., j. 15.04.2010, rel. Min. Herman Benjamin).

Em outro julgado, porém, mais afeicoado ao tema aqui exposto, a corte
federal manteve acordao do tribunal bandeirante, apesar de ndo conhecer do
recurso especial, considerando a desafetacao de fato de dreas destinadas ao
uso comum em regiao densamente ocupada e consolidada ha mais de 20 anos
(Projeto Cingapura). O acordao recorrido acentuava que se tratava de:

“(...) area ocupada ha mais de 20 anos, situacao fatica incontroversa, como
bem salientou a Municipalidade em suas contra-razoes, ao dizer: ‘No plano
fatico, é de conhecimento geral que as dreas em questdo ja ha muito nao cum-
priram sua funcao de espacos livres de loteamento. Nao por outro motivo re-
solveu-se erguer os prédios do Projeto Cingapura nos locais, visto que la ja
haviam ocupacoes de favelas de longa data. Como exposto na peca de defesa
da Municipalidade, as ocupacoes tém mais de 20 anos, sendo a mais recente
de 1977. Situacoes ja consolidadas a época da promulgacdo da atual lei de par-
celamento de solo urbano. Ou seja, a bem da verdade, ja ha muito se realizara
a desafetacao de fato de cada area’ (f.). E no tocante ao mérito propriamente

149. Confira-se julgado do TJSP, na AC 615.935-4/0-00, 5.* Cam. Civ,, rel. Des. Christine
Santini, 13.05.2009, deixando assentado a premissa quanto a possibilidade de desafe-
tacdo implicita, e admitindo a usucapido de bem imével compromissado pelo Poder
Publico a particular.
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dito em face de toda a legislacao que disciplina a matéria melhor sorte nao
assiste ao apelante, no sentido de que nenhum vicio apresenta ou apresentou a
utilizacao dessas areas, primeiramente porque as denominadas “areas verdes” e
que constituem o objeto do pedido vestibular de ha muito deixaram de sé-las,
se é que algum dia foram. Basta para tanto visualiza-las, inclusive com fotos
de época (...). Em outras palavras, ditas dreas nao eram e nunca foram dreas
livres, mas verdadeiros bairros ja devidamente instalados em area publica, con-
sequéncia propria de um pais de terceiro mundo, mas acima de tudo realista.
Por derradeiro e no tocante a pretendida compensacao proposta pelo apelante
Nao vemos como possa a mesma prosperar, no sentido de que a desapropriacao
alcance pelo menos mil metros de distancia das areas desafetadas, proprieta-
rios que moram na area ha muitos anos serao atingidos, e mesmo aqueles que
se encontram legalmente, também, serao atingidos” (REsp 814.072/SP, 1. T, j.
27.11.2007, rel. Min. Luiz Fux).

Ficamos com a segunda posicdo, mormente em razdo do sistema especial de
regularizacao fundidria instituido pela Lei 11.977/2009. A regra geral de desa-
fetacao e licitacao de imoveis publicos para disposicao, se levada até as tultimas
consequéncias, inviabilizaria um grande ntimero de regularizacoes fundiarias,
que tém nos entes politicos da Federacao o papel de principais protagonistas,
independentemente do referendo das camaras de vereadores, das assembléias le-
gislativas ou do Congresso Nacional. Por sinal, no ambito das diretrizes e normas
relativas ao desenvolvimento urbano do Estado de Sao Paulo, observa-se que a
Constituicao estadual, em seu art. 180, VII, cuidou de estabelecer o seguinte:

“Art. 180. No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvol-
vimento urbano, o Estado e os Municipios assegurarao:

(..

VII — As areas definidas em projetos de loteamento como areas verdes ou
institucionais nao poderao ter sua destinacao, fim e objetivos originariamente
alterados, exceto quando a alteracao da destinacao tiver como finalidade a re-
gularizacao de:

a) loteamentos, cujas areas verdes ou institucionais estejam total ou par-
cialmente ocupadas por nucleos habitacionais de interesse social destinados a
populacdo de baixa renda, e cuja situacdo esteja consolidada ou seja de dificil
Treversao;

b) equipamentos publicos implantados com uso diverso da destinacao, fim

e objetivos originariamente previstos quando da aprovacao do loteamento;"°

150. Toshio Mukai, Alaor Caffé Alves e Paulo José Villela Lomar acentuam que “As dreas
destinadas a sistema de circulacao, a implantacdo de equipamento urbano e comu-
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¢) imoveis ocupados por organizacdes religiosas para suas atividades fina-
listicas.”

A redacao do dispositivo em tela (art. 180, VII) vem sendo paulativamente
alterada por meio de emendas ao texto nesses tltimos anos para flexibilizar
a regularizacao de areas consolidadas até dezembro de 2004, mediante com-
pensacao, que se dara com a disponibilizacao de outras areas livres ou que
contenham equipamentos publicos ja implantados nas proximidades das dreas
objeto de compensacao, ou por meio de dispensa por ato fundamentado da au-
toridade municipal competente, desde que nas proximidades da drea publica,
cuja destinacao sera alterada, existam outras areas publicas que atendam as
necessidades da populacao (art. 180, §8 1.° e 2.°). Sem se olvidar da controvér-
sia existente sobre a constitucionalidade do dispositivo, diante da autonomia
legislativa e administrativa do Municipio, ndo ha negar possivel conciliacao
da norma com aquelas estatuidas pela Lei 11.977/2009, de tal forma que, se
tratando de dreas verdes ou institucionais nao implantadas conforme o projeto,
em regiao ja consolidada, sera possivel sua realocacao por meio de compen-
sacao ou pela dispensa motivada na constatacao quanto a existéncia de outras
dreas publicas que atendam as necessidades da populacao nas proximidades
da drea. Que outras dreas publicas seriam essas? Pela leitura a contrario sensu
do mesmo dispositivo, seriam todas aquelas nao destinadas aos equipamentos
urbanos ou as dreas verdes, incluindo dai as areas de uso comum, como pracas,
ruas etc. Embora a Constituicao Estadual se silencie a respeito das areas defi-
nidas em projeto como de uso comum, nada impede e tudo recomenda que o
projeto de regularizacao fundidria contemple os mesmos predicados previstos
em relacdo a alteracdo de destinacdo das dreas verdes e institucionais, como é
o caso da compensacao. Restara ao legislador estadual agora adaptar as normas
da Constituicao paulista ao sistema instituido pela Lei 11.977/2009, tornando
mais efetiva a regularizacao fundiaria dos assentamentos ja consolidados e com
arruamentos implantados em total desconformidade com o projeto primitivo —
que nunca passou de um mero papel, ainda que recepcionado no folio predial.

E nesse contexto, alids, que se inserem as medidas necessdrias de que trata
o art. 51, I, da Lei 11.977/2009, para a promocao da sustentabilidade urba-

nitario, bem como a espacos livres de uso publico, poderdo ser desafetadas dessas
destinacoes quando o loteamento ¢é executado sem aprovacado da Prefeitura ou o Dis-
trito Federal; entretanto, essa alteracao da destinacdo acarretara sobre o parcelador
infrator a incidéncia das sancoes administrativas, civis e criminais previstas na lei”.
Loteamentos e desmembramentos urbanos (Comentdrios a Lei n. 6.766, de 19-12-1979).
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1987. p. 245.
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nistica, social e ambiental da area ocupada, de que sao exemplos as compensa-
¢oes urbanisticas e ambientais, passando pelo invariavel crivo do Municipio,
e, conforme o caso, pela Secretaria de Habitacdo e de Meio Ambiente do Esta-
do. Como nao poderia deixar de ser, cuidando-se de norma de regularizacao
fundiaria do solo urbano, o projeto devera antever as medidas necessarias a
adequacido da infraestrutura basica, como rede de dgua, eletricidade, esgoto e
assim por diante, considerando, entre outras circunstancias, o adensamento
populacional e a estrutura vidria existente.

O art. 67 da Lei 11.977/2009 (vide também art. 288-A, § 2.°, da Lei
6.015/1973) menciona a abertura de oficio de matriculas para as areas desti-
nadas a uso publico na regularizacao fundidria, o que obviamente teremos de
conjugd-lo com o art. 51, II, do mesmo diploma: “as vias de circulacao exis-
tentes ou projetadas e, se possivel, as outras areas destinadas a uso publico”.
Isto é, sdo as areas verdes e institucionais, nao as ruas, avenidas e pracas pu-
blicas, consideradas pela lei como “vias de circulacao”. Interpretar-se de modo
contrario traria ao projeto, dependendo da extensdo das dreas, sérios riscos
de inviabilizacao. Imagine-se um loteamento com varios milhoes de metros
quadrados, entrecortado por centenas de avenidas e ruas. S6 os custos para
levantamentos desse jaez, contemplando descricoes minuciosas das vias de
circulacao, seriam monumentais, sem se cogitar do enorme tempo a ser des-
pendido. O que falar entdao das matriculas com paginas e paginas enfileiradas
de descricoes? Cabe ao intérprete dar ao texto uma razoavel inteleccao.

Esquadrinhar em minucias ruas, avenidas e espacos publicos, de oficio, cuja
destinacao, como sabemos, dificilmente sera alterada, e sem que o Poder Pu-
blico interesse algum manifeste em prol de uma desafetacio ¢ demasiadamente
desnecessdario. O controle de disponibilidade pode ser aferido com base na
descricdo minuciosa dos lotes e, por exclusdo, na descricao sucinta das vias
publicas (largura e extensao). Se o Poder Publico pretender melhor individuar
as vias de circulacao, podera fazé-lo a qualquer tempo, adotando-se os crité-
rios do art. 195-A da Lei 6.015/1973, ou antes disso no proprio projeto, mas
sempre de acordo com o principio da rogacao. Tudo isso conforme seu peculiar
interesse, evitando-se exigéncias desnecessarias em torno de descricoes que
apenas serviriam para engrandecer o volume de papéis em cartorio. Por outro
lado, é contraproducente descrever-se metro por metro as dreas publicas ja
consolidadas e afetadas, diga-se de passagem, ao dominio publico, bastando
que o Municipio, se assim o interesse local o exigir, como no caso da desafe-
tacao superveniente, requerer a abertura de matricula daquilo e exatamente
aquilo que for necessario a boa administracao da coisa publica (que nao deve
compactuar com o desperdicio).
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Acresce ponderar que a propria Lei 11.977/2009 tratou de disciplinar, em
seu art. 51, II, que o projeto de regularizacao devera definir as vias de circula-
cdo existentes ou projetadas e, se possivel, as outras dreas destinadas a uso pu-
blico, nao cogitando da delimitacdo ou a da descricdo pormenorizada das areas
publicas, condi¢ao natural para a abertura das matriculas (art. 176, § 1.°, n. 3,
b, da Lei 6.015/1973). Lembremos que na vasta imensidao do territorio nacio-
nal, existem milhares de Municipios de menor expressao economica, quando
nao deficitarios, os quais nao poderiam lancar mao de levantamentos plani-
meétricos tao custosos, justamente diante de uma lei de forte carga de interesse
social, cuja funcao é a de justamente facilitar o acesso do titulo ao registro da
propriedade imovel das camadas mais pobres. O controle da disponibilidade
pode e deve ser aferido pela descricao da drea de perimetro e seus destaques,
preservando-se as dreas publicas descritas de modo mais sucinto,"" por meio
de uma simples averbacao no registro fundante, sem necessidade de tamanho
rigor, ressalvado sempre, como 6bvio, o prudente juizo de qualificacao do ofi-
cial, conforme a casuistica. Digno de nota que a lei dispensa a prévia manifesta-
cdo judicial™ em todas as modalidades de regularizacao fundiaria (art. 288-A
da Lei 6.015/1973).

7.2 Daregularizagdo fundidria de interesse social

Essa modalidade consiste na regularizacdo fundidria de assentamentos irregu-
lares ocupados, predominantemente, por populaciao de baixa renda, nos casos:
(a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos, cin-
co anos; (b) de imoveis situados em Zeis; ou (c) de areas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios declaradas de interesse para implantacao
de projetos de regularizacao fundidria de interesse social. Nao trataremos aqui da
regularizacido das areas publicas pertencentes aos entes politicos da Federacao,
sob pena de nao conseguirmos a tempo finalizar este trabalho.

151. Nesse sentido, o item 14 da Ordem de Servico 4/2005 da 1.* Vara de Registros Publi-
cos da Capital: “14. No registro do parcelamento regularizado, o registro transcrevera
o memorial perimétrico, bem como indicara as subdivisdes internas, formadas por
quadras, lotes, vias de circulacéo, logradouros, e dreas institucionais, quando houve,
bem como as medidas e formato de cada lote, a extensdo e largura das vias, pracas e
espacos publicos em geral” (grifo nosso).

152. O Provimento 18 admite a intervencéao pos-judicial nos casos de impugnacao funda-
mentada nos procedimentos de regularizacdo de interesse social ou especifico, com
base em descricao imobilidria superior aos limites do registro (item 228.1 e ss.) e
nas demarcacdes urbanisticas (item 240.6), onde nao tenha sido possivel alcancar a
conciliacao dos interessados.
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Os requisitos nao sao cumulativos, mas alternativos. E suficiente verificar que
a demarcacao de zonas especiais de interesse social (Zeis), onde o uso habitacio-
nal for permitido, é um dos requisitos do plano diretor (art. 42-A, V, do Estatuto
da Cidade, com a redacao dada pela Lei 12.608/2012), mas nao da regularizacao
de interesse social. A lei prevé que a aprovacao municipal corresponde ao licen-
ciamento urbanistico do projeto, bem como ao licenciamento ambiental, se o
Municipio tiver conselho de meio ambiente e 6rgao ambiental capacitado, com
pessoal proprio em seus quadros ou a sua disposicao profissionais com atribui-
¢ao para analise do projeto e decisdo sobre o licenciamento ambiental. O Muni-
cipio pode, entdo, por meio de licitacao ou dispensa, conforme o caso, contratar
profissionais especializados na analise do projeto de regularizacao fundiaria de
interesse social, decidindo com base em parecer técnico fundamentado acerca
do licenciamento ambiental. Tudo isso se nao se tratar de Unidade de Conserva-
cao de Uso Sustentavel, demandando dai também anuéncia do érgio gestor da
unidade. Admite-se possa a regularizacdo de interesse social ser promovida em
areas de preservacao permanente, desde que estudo técnico comprove que a in-
tervencao implica a melhoria das condicoes ambientais em relacao a situacao de
ocupacdo irregular anterior (art. 54, 88 1.°e 2.°,da Lei 11.977/2009). Na pratica,
varios Municipios tém recorrido ao programa Cidade Legal**® do Estado de Sao
Paulo para que sejam analisadas as questdes ambientais, em face nao apenas de
suas deficiéncias técnicas e dos custos na contratacao de pessoal especializado,
mas também em razdo dos equivocos que possam incorrer e das responsabili-
zacOes que devam incidir, considerando que os Estados sao geralmente melhor
aparelhados para essa funcao, a luz das competéncias que a Constituicao estabe-
leceu (arts. 23, VI e VII e 24, VI e VIII).

Disso resulta que uma tal andlise perpassa pela demora que a todos re-
pugna, diante de incontaveis filas que se formam de Municipios aguardando
que o Estado lhes dé o esperado licenciamento ambiental, quando se trate de
areas ambientalmente protegidas (DCUA). Acrescente-se que os Municipios
e os Estados podem, por decisio motivada, admitir a regularizacao fundiaria
de interesse social em Areas de Preservaciao Permanente, ocupadas até 31.12.
2007 e inseridas em drea urbana consolidada.

O art. 47, 11, da Lei 11.977/2009 define area urbana consolidada como par-
cela da area urbana com densidade demografica superior a 50 habitantes por
hectare e malha vidria implantada e que tenha, no minimo, dois dos equipa-

153. Segundo dados divulgados pela Secretaria de Habitacdo do Estado de Sao Paulo, no
Semindrio Estadual de regularizacdo Fundidria realizado no Palicio do Governo, no
dia 25.09.2012, existem 1.900.000 moradias em regularizacao, 439 municipios con-
veniados ao Programa e 118.442 imoveis regularizados.
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mentos de infraestrutura urbana. A leitura do dispositivo deve ser feita em sen-
tido amplo, nao se reduzindo a drea urbana consolidada a uma porc¢ao minima
de area (50 hectares), com densidade demografica superior a 50 habitantes. O
critério de consolidacao, alids, nada tem que ver com tamanho minimo de drea
e muito menos com taxa minima de densidade demografica por metro quadra-
do ou hectare, mas com uma dada situacdo de fato consolidada no tempo (ocu-
pacao plurima) e tornada irreversivel, integrada a malha viaria e contemplando
pelo menos dois equipamentos de infraestrutura urbana, como veremos mais
adiante no topico atinente ao tema principal deste estudo. A interpretacao deve
ser a mais favoravel possivel a regularizacdo. Uma dada drea irregular de cinco
hectares em meio a um complexo urbanistico de mais de 1.000 hectares pode
ser regularizada, se demonstrada a sua integracao a malha viaria urbana e os-
tentar, no minimo, dois equipamentos urbanos. O que se quer dizer é que essa
area regularizanda deve estar integrada a uma regiao densamente povoada com
no minimo 50 habitantes por hectare, ostentando malha vidria, compreensiva
de, no minimo, dois dos equipamentos de infraestrutura urbana. A nao ser
assim, varias regides metropolitanas poderiam ficar de fora da regularizacéo,
dependendo de suas dimensoes territoriais e da quantidade de habitantes por
hectare, constituindo verdadeiras ilhas de clandestinidade num vasto territorio
totalmente ocupado e ja consolidado no tempo. Tal concepcao sé contribui-
ria para a elevacao dos problemas da urbe, com a exclusao das camadas mais
pobres da populacdo vivendo a margem da lei a poucos metros de distancia de
areas que, embora regularizadas, formam em conjunto com aquelas nao regu-
larizadas um todo continuo e homogéneo.

A lei exige a feitura de estudo técnico particularizado e afeicoado ao proprio
projeto de regularizacao, contendo intimeros elementos, a cargo de profissio-
nal capacitado (art.54, § 2.°), no pressuposto de que a intervencao implique a
melhoria das condi¢des ambientais em relacdo a situacao de ocupacio irregu-
lar anterior, o que convenhamos, nem sempre isso sera possivel alcancar, por-
que a consolidacao de areas ao longo tempo pode tornar irreversivel a situacao
de fato, tornando inviavel a recuperacao das dreas degradadas (art. 54, § 2.°,
IV). Entendemos que, em razao da impossibilidade de reconstituicao das areas
degradadas, a solucao seria a compensacao por outras areas do Municipio ou
por meio de desapropriacao.

O fundamental é que se procure, tanto quanto possivel, respeitar as mora-
dias das familias instaladas nas areas regularizandas; isto é, terrenos com cons-
trucoes.”™ O maior desafio sera integrar o modelo precario das construcoes

154. Oart. 47, § 6.°, ¢, da Lei 8.212/1991 dispensou a CND-INSS nas averbacdes de cons-
trucdes localizadas em areas de regularizacdo de interesse social.
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das favelas' ao sistema de especializacdo consagrado no Registro de Imoveis.

Existem projetos de regularizacao de favelas prevendo a construcao de edifica-
¢des no plano vertical, para abrigar maior numero de moradias sem os riscos
de desabamentos e inundacoes, entre outros. Essa regularizacao urbanistica
certamente facilitara a titulacdo e regularizacéo registraria, na medida em que
forem sendo solucionadas as equacoes de espaco delimitado e construcao er-
guida com infraestrutura. Embora a lei nao o diga, é curial que ao Poder Pu-
blico, por forca de mandamento constitucional, competira a adocdo de um
planejamento urbanistico afeicoado a regiao regularizanda, levando em conta a
necessidade de demolicao de construcoes precdrias que oferecam riscos a seus
ocupantes e de edificacao daquelas em seu lugar ou em lugar mais proximo,
porque o que se tem em mira ¢ a protecao da moradia em seu habitat social.

Cabe ao Poder Publico servir a area de sistema vidrio e de infraestrutura
basica, bem como a iniciativa do processo de demarcacao urbanistica, com
base no levantamento da situacdo da area a ser regularizada e na caracterizacao
da ocupacao (art. 56). Esse processo de demarcacao deve anteceder ao pro-
jeto de regularizacao, entre outros motivos, porque a planta da regularizacao
devera espelhar-se na situacao registraria retratada pela ocupacao. O procedi-
mento demarcatorio é em muito semelhante ao da retificacao bilateral de drea
(art. 213, 11, da Lei 6.015/1973). Desta se distingue, porém, por compreender
maiores e substanciais alteracdes no registro, e nao propriamente correcoes do
registro, sempre tendo como fundamento a situacao presente no plano fatico,
qualquer que seja ela. Basta ver que o art. 288-E, § 4.°, da Lei 6.015/1973
possibilitou a averbacao da demarcacdo urbanistica ainda que a drea atingida
pelo auto supere a area disponivel nos registros anteriores, deixando-a a salvo
do principio da disponibilidade e da especialidade objetiva (art. 225, § 2.°, da
propria Lei).

155. Como refere Edésio Fernandes, “As politicas publicas de regularizacio de favelas no
periodo apos a promulgacdo da Constituicao de 1988 foram baseadas no argumento
de que, embora nao houvesse no texto original da Constitui¢do de 1988 nenhuma
mencao especifica a questdo das favelas, a garantia de moradia foi considerada uma
matéria da competéncia concorrente da Unido Federal, dos Estados e dos Municipios,
que tém todos de ‘promover programas de construcao de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico’. Também ¢ sua obrigacdo constitu-
cional ‘combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos’ (Constituicdo Federal de 1988, art. 23,
IX e X). ComaEC 26, de 14.02.2000, o direito a moradia foi incluido dentre os direi-
tos sociais originalmente reconhecidos no art. 6.°” (FERNANDES, Edésio. Perspectivas
para a regularizacdo fundiaria em favelas a luz do Estatuto da Cidade cit., p. 199).
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7.2.1 Da demarcagdo urbanistica

Cumpre realcar, em primeiro lugar, que a demarcacao urbanistica nao re-
presenta uma forma de aquisicao, transferéncia, modificacao ou extin¢ao de
direitos reais em favor do Poder Publico, e muito menos etapa indispensavel na
regularizacao de interesse social. Cuida-se de uma faculdade do Poder Publico,
sujeita a prudente andlise do proprio Oficial Registrador, no sentido de aqui-
latar a sua necessidade, em decorréncia da precariedade dos dados da tabua
predial (art. 56 da Lei 11.977/2009), excesso de drea sobre os limites tabulares
ou da dificuldade de delimitacao das dreas desordenadamente ocupadas, com
vistas a definir seus limites, area localizacao e confrontantes. Alias, é assim que
o Provimento 18 da E. CGJSP interpreta essa questao: “239. O procedimento
de demarcacao urbanistica é indispensavel para a regularizacdo fundidria de
areas ainda nao matriculadas e facultativo para as demais situacoes de regula-
rizacdo de interesse social ou especifico”. Ndo matriculadas quer nos parecer
também aquelas nao transcritas, ou que as imperfeicoes do registro dificultem
o controle de disponibilidade em face da planta da regularizacao. Esse o pro-
posito primario, apesar da equivoca redacao dada no art. 47, I1I:

“Art. 47. Para efeitos da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se: (...)

111 — demarcacao urbanistica: procedimento administrativo pelo qual o Po-
der Publico, no ambito da regularizacao fundiaria de interesse social, demarca
imovel de dominio publico ou privado, definindo seus limites, area, localiza-
cdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar
a natureza e o tempo das respectivas posses.”

A demarcatoria urbanistica nao objetiva ontologicamente identificar os ocu-
pantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses (em seus lotes/
glebas), mas definir os limites, drea, localizacao e confrontantes do perimetro
total, ajustando-se o registro a realidade fisica (art. 56, § 1.°, I). Essas informa-
coes evidentemente constituem meios de verificacao dos limites da ocupacao
na drea total. E claro que, por ocasido do levantamento fisico, a administracao
podera e deverd colher esses elementos junto a comunidade local para identifi-
cacao de seus ocupantes, do tempo da posse e sua natureza. Mas a identificacao
de seus ocupantes, bem como a qualificacao da natureza e tempo de posse, nao
constitui um fim em si mesmo, apesar da expressao com a finalidade de utili-
zada no texto, sendo meio de cadastrar as ocupacgoes/posses (com a finalidade
de) demarcar os limites da area total, a0 mesmo tempo em que contribui para
o convencimento da administracdo na outorga posterior dos titulos de legiti-
macao de posse a quem de direito. Esses titulos serdo concedidos, outrossim,
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aos coproprietdrios da gleba, titulares de cotas ou fracoes ideais, devidamente
cadastrados pelo Poder Publico, desde que exercam seu direito de propriedade
em area certa/lote individualizado e identificado no parcelamento registrado
(art. 59, § 2.°). O que convém deixar claro é que o auto de demarcacao que vai
a registro nao contera esses elementos de informacao.

O didlogo entre o cadastro fiscal e a vistoria urbanistica que deve anteceder
a demarcatoria — quase nunca presente nas questoes afetas as retificacoes de
area — é de suma importancia, pois é da conjuncao desses dois elementos de in-
formacao com o registro que surgirao os titulos de legitimacao de posse, habi-
litando seus titulares a conversao na usucapiao administrativa especial urbana
(art. 183 da CF/1988 c/c art. 60 da Lei 11.977/2009). De conformidade com a
Lei 11.977/2009, art. 47, 111, a demarcacdo urbanistica constitui:

“(...) procedimento administrativo pelo qual o Poder Ptiblico, no ambito da
regularizacao fundiaria de interesse social, demarca imovel de dominio publico
ou privado, definindo seus limites, drea, localizacao e confrontantes, com a
finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das
respectivas posses.”

Aludida demarcacao, como o proprio texto refere, tem natureza adminis-
trativa, nao judicial, como aquela prevista no art. 946 e ss. do CPC. E mais
simplificada operacionalmente do que a da lei processual, porque se contenta
com o levantamento fisico da drea e na caracterizacao de sua ocupacdo, sem
necessidade de descricao de todas as minucias previstas nos arts. 960 e 962 do
CPC. Além da certidao do registro imobilidrio, exige-se planta e memorial des-
critivo da drea a ser regularizada, nos quais constem suas medidas perimetrais,
drea total, confrontantes, coordenadas preferencialmente georreferenciadas
dos vértices definidores de seus limites, nimero das matriculas ou transcricoes
atingidas, e indicacao dos proprietarios identificados. Na hipotese de nao iden-
tificacdo da titularidade dominial da propriedade particular, por imprecisao
do registro, deve tal circunstancia ser apontada. A lei também exigiu planta
de sobreposicao do imovel demarcado com a situacdo da area constante do
registro de imoveis e, quando possivel, com a indicacdo de nao localizacao
no registro de seus proprietdrios, em razao de descricdes imprecisas dos re-
gistros anteriores (art. 56, § 1.°, 1 e II). E claro que a planta de sobreposicao
nao esgota a possibilidade de exibicao de outras plantas, como por exemplo,
as historicas (particulares), da Emplasa etc., tudo isso visando a seguranca da
conformacao fisica ao registro. Expedido o auto de demarcacao, o procedimen-
to terd seguimento no Registro de Imoveis, incumbindo ao Oficial Registrador
providenciar as buscas necessdrias a identificacdo do proprietario da area a ser
regularizada e das matriculas ou transcricdes que a tenham por objeto. Essas
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buscas prosseguem nos cartorios anteriores, caso infrutiferas, no todo ou em
parte. Estando em ordem a documentacao, o Oficial notificara o proprietdrio e
os confrontantes da area demarcada, pessoalmente ou pelo correio, com aviso
de recebimento, ou, ainda, por solicitacao ao oficial de registro de titulos e
documentos da comarca da situacao do imovel ou do domicilio de quem deva
recebé-la, para, querendo, apresentarem impugnacao a averbacao da demarca-
¢ao urbanistica, no prazo de 15 dias (art.57, § 1.°).

Cabe ao Poder Publico responsavel pela regularizacao e nao ao Oficial Re-
gistrador providenciar a notificacao por edital de eventuais interessados, bem
como o proprietdrio e os confrontantes da area demarcada, se estes nao forem
localizados nos enderecos constantes do registro de imoveis ou naqueles de
seu proprio conhecimento. Pecou a lei nesse particular, porque essas notifi-
cacoes poderiam ser efetivadas pelo Poder Publico antes da emissao do auto
de demarcacao, quer pessoalmente, quer por edital. Alids, seguindo a esteira
do Provimento 18 acima citado, nada impediria que o Poder Publico colhesse
a anuéncia dos interessados, incluindo os érgaos publicos dos demais entes
federados, antes de encaminhar o auto de demarcacao urbanistica para o Re-
gistro de Imoveis.

Na realidade, as buscas nos cartorios deveria ser levada a efeito também
antes do protocolo do pedido de averbacdo da demarcacdo urbanistica, como
acontece com o procedimento de exame e cdlculo. A nao localizacao dos inte-
ressados certos pelo Oficial Registrador acarreta a interrupc¢ao do procedimen-
to, redeslocando-o para o Poder Ptublico, com mais perda de tempo e burocra-
cia, sem falar no eventual cancelamento do protocolo que a E. CGJ/SP, em boa
hora, em tema de retificacao de registro de drea, houve por bem suavizar, possi-
bilitando a prorrogacao do protocolo até ultimacao das diligéncias necessdrias
no sentido da notificacdo dos confrontantes tabulares e de eventual transacio,
a pedido do interessado.'™® A alternativa seria simplesmente delegar todas as
notificacoes para o Oficial do Registro de Imoveis ou ao Oficial de Registro de
Titulos e Documentos, conforme estabelecido na Lei 9.514/1997. De qualquer
forma, apresentada alguma impugnacao, o procedimento assume certo grau
de contenciosidade que pode ser dirimido pelo Oficial Registrador, por meio
de audiéncia de conciliacao. Nao havendo acordo entre impugnante e o Poder
Publico, os autos sao remetidos ao Juizo Corregedor. O Provimento 15 da E.
CGJ possibilitou que o Oficial Registrador resolva a controvérsia nas retifica-
cdes de drea, a luz de manifesta insubsisténcia da impugnacao. Nesse caso, o

156. Protocolado CG 36.477/2004.
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procedimento s6 é remetido a juizo, quando houver recurso administrativo da
decisao do Oficial Registrador. A lei nao cogitou de igual faculdade nas regula-
rizacoes fundiarias e poderia té-lo feito, aprimorando os seus procedimentos.
Basta ver que, quando a descricao do imovel constante do titulo de transmissao
for imperfeita em relacao ao projeto de regularizacao fundidria registrado, mas
nao houver duvida quanto a sua identificacéo e localizacao, o interessado po-
dera requerer o seu registro, de conformidade com a nova descricao, com base
no disposto no art. 213, § 13, da Lei 6.015/1973, conforme prevé o item 233
do Provimento 18. De fato, a demarcacao urbanistica de imoéveis particulares
pertence a familia das retificacdes de drea, que amolda o registro a realidade
fenoménica consolidada. Além disso, o rito da demarcatoria urbanistica é em
muito assemelhado ao da retificacido de drea. Portanto, muitas normas relativas
a retificacao de area poderiam ser estendidas a demarcatdria urbanistica.

7.2.2 Da legitimagdo de posse e sua conversdo em usucapido
administrativa

A partir da averbacdo do auto de demarcacao urbanistica, o Poder Publico
devera elaborar o projeto de regularizacao fundiaria e submeter o parcelamen-
to dele decorrente a registro (art. 58 da Lei 11.977/2009). O projeto de regu-
larizacao fundiaria independe da demarcacao urbanistica. Por outro lado, a lei
procurou definir o instituto e novamente incidiu em equivocos que a doutrina
e a jurisprudéncia melhor corrigirao. De fato, eis a redacdo do art. 47, IV, da
Lei 11.977/2009:

“Art. 47. (...)
..)

IV — legitimacao de posse: ato do Poder Publico destinado a conferir titulo
de reconhecimento de posse de imovel objeto de demarcacdo urbanistica, com
a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse;” (grifo nosso).

A definicdo em testilha induz a falsa ilacao no sentido de que o titulo de
legitimacao de posse ficaria na dependéncia da demarcatéria. A interpretacao
meramente gramatical e fria do texto levaria a conclusées iniquas e absurdas.
Suponha-se que o registro de uma dada drea de regularizacao de interesse social
nao apresente qualquer espécie de vicio ou descricao incompleta, tanto quanto
ambigua ou precdria. O Municipio, entdo, com base em todos os elementos de
informacéo ja coligidos em torno das posses, sua natureza e tempo, delibera
dai dispensar o procedimento demarcatorio com todos os custos e delongas
que disso resultaria, fiando-se na planta do loteamento nao registrado. Uma
vez registrado o parcelamento, em tudo compativel com a planta particular,
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ficaria o Poder Publico inibido de outorgar os titulos de legitimacao de posse
a seus ocupantes, deixando a salvo apenas aqueles que possuissem titulos de
aquisicao ainda nao registrados. A situacao agravar-se-ia ainda mais, quando
se percebe que, levantado o perimetro da drea, com base em situacao de fato
encontrada de tal ordem incompativel com a planta particular do loteamento,
se dispensasse a demarcatoria, tal a sua desnecessidade. Nesse caso, a regula-
rizacdo tenderia a ser um empecilho para os possuidores com titulos extraidos
com base na planta particular. Na eventual impossibilidade de registro de seus
titulos, também eles ficariam privados da outorga dos titulos de legitimacao
de posse so6 porque o Poder Publico dispensara, com sobras de fundamento, a
demarcatoria.

Ora, o titulo de legitimacao de posse deve guardar correspondéncia com a
qualificacao e a natureza da posse de seus ocupantes, ndo com a demarcacao
da drea total, embora se compreenda que o perimetro da drea regularizada deva
ser compativel com a soma das ocupacoes e das areas destinadas ao uso publi-
co. Vale ressaltar. A posse é individuada, como estabelece a lei: identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses (art. 47, 11I),
antevendo-se a conversibilidade do titulo de legitimacao em usucapiao.

Portanto, aplicado o texto frio da lei, a regularizacao de interesse social cor-
reria o risco de se tornar desnecessariamente onerosa e demorada, frustrando-
-se 0s seus proprios objetivos. Os ocupantes desprovidos de titulo ou titulo
registravel seriam instados a procurar a via jurisdicional, apesar da regula-
rizacdo do loteamento. Fatalmente seriam levados ao descrédito da lei e das
autoridades incumbidas da regularizacao, inclusive o Registro de Imoveis. A
sensacao seria a de uma regularizacao de aparéncia ou elitista; isto ¢, voltada
tao somente para quem possuisse titulos de aquisicao em tese registraveis.

Rezaoart. 58,88 1.°e 2.°, daLei 11.977/2009, que, apds o registro, o Poder
Publico concedera titulo de legitimacdo de posse aos moradores cadastrados,
com preferéncia a mulher. Como vimos, a legitimacao de posse constitui ato
do Poder Publico destinado a conferir titulo de reconhecimento de posse de
imovel objeto de demarcacao urbanistica, com a identificacdo do ocupante e
do tempo e natureza da posse (art. 47, IV da Lei 11.977/2009). Nao se trata
dai de titulo de aquisicao de dominio, mas de titulo preparatdrio a aquisicao
do dominio, conferido aos moradores cadastrados pela Prefeitura (regra geral),
para fins da usucapiao administrativa, nao podendo estes ser concessionarios,
foreiros ou proprietarios de outro imével urbano ou rural, nem titulares de
legitimacao de posse concedida anteriormente (art. 59 da Lei 11.977/2009).
Podem as areas objeto de legitimacao superar o teto maximo de 250 m?* pre-
visto na Constituicao (art. 183), porque a hipotese tratada na lei nao mais
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se circunscreve a usucapiao constitucional, apesar de o texto haver se inspi-
rado origindria e exclusivamente nela (arts. 47, VII, a, e 59, § 1.°, 111, da Lei
11.977/2009, com a redacao dada pela Lei 12.424/2011). Nas areas superiores
a 250 m?, o prazo de conversao do titulo de legitimacao de posse para a usu-
capiao administrativa deixa de ser o quinquénio constitucional passando para
aquele estabelecido na legislacdo comum (art. 60, § 3.°, da Lei 11.977/2009).
Além disso, o prazo da usucapiao administrativa é contado a partir do registro
do titulo de legitimacao de posse e nao para tras (art. 60 da Lei 11.977/2009),
cumprindo ao interessado exibir ao Oficial Registrador certidoes do cartorio
distribuidor demonstrando a inexisténcia de acoes em andamento que versem
sobre a posse ou a propriedade do imovel; declaracao de que nao possui outro
imovel urbano ou rural; declaracao de que o imovel é utilizado para sua mora-
dia ou de sua familia; declaracao de que nao teve reconhecido anteriormente
o direito a usucapiao de imoveis em areas urbanas e mais as declaracoes ne-
gativas no sentido de nao ser concessiondrio, foreiro ou proprietdario de outro
imovel urbano ou rural, nem beneficiario de legitimacao de posse concedida
anteriormente. Condicdo para outorga dos titulos de legitimacdo de posse é o
registro do projeto de regularizacao fundidria, ndo a demarcacdo urbanistica,
cujo efeito basilar é o de sanar as imperfeicoes e os problemas do registro,
adequando seus limites e forma geodésica a realidade fenomeénica de fato con-
solidada. Porém, diversamente do que ocorre com a usucapiao administrativa
em Portugal, de cunho eminentemente individual, a usucapiao prevista na Lei
11.977/2009 néo é instrumentada por meio de escritura de justificacao (ou ata
notarial em nosso sistema), nem se destina a eliminar um vacuo na cadeia de
alienacoes que nao foram transpostas para o registro (continuidade). Parece
ter o legislador brasileiro se inspirado no modelo peruano, de cunho mais
abrangente e coletivo, na medida em que no Peru a outorga do titulo passou
a ser promovida pelas prefeituras, apos disputa judicial que culminou com
decreto de inconstitucionalidade da Corte Constitucional em relacao a lei que
delegou competéncia a um orgao do governo central (Cofopri) para tal mis-
ter.””” Trata-se aqui de medida social e coletiva de grande amplitude, promovi-
da pelo Poder Publico, com todas as vantagens e desvantagens que o tempo ira
mostrar, e nao pelos particulares contando com os auspicios do tabelionato de
notas, como se passa em Portugal.

Nzo andou bem o legislador em restringir o prazo quinquenal da usucapiio
ao tamanho dos lotes (250 m?*) (art. 60, § 3.°). Apesar de nutrir sua génese no
art. 183 da CF/1988, a usucapidao administrativa prevista na Lei 11.977/2009

157. Razuri, Martin Luque. La usucapion administrativa em el Peru. RDI 68/157-160.
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néo deve ser tratada simplesmente como uma forma de aquisicéo originaria da
propriedade imobiliaria individual. O interesse ¢ efetivamente coletivo, porque
diz respeito a toda comunidade. Nao é o tamanho de cada lote que deve im-
portar na regularizacao fundidria por interesse social, mas se os lotes se acham
situados em drea de interesse social ja consolidada ao longo do tempo. Mais do
que o terreno, a lei visa a dar seguranca as moradias existentes. Melhor seria se
a lei tivesse simplesmente admitido a contagem dos prazos da usucapiao admi-
nistrativa mesmo antes do registro do titulo de legitimacao de posse, admitin-
do-se a conversao desta ultima em usucapiao num prazo menor, nao superior a
um ano, a partir, ai sim, do registro. Efetivamente, a usucapiao administrativa,
tal como concebida pela Lei 11.977/2009, nao representa um direito novo, no
sentido de que se cuida de um instituto que o ordenamento juridico nao pre-
via, mas de um procedimento novo, que simplesmente foi desjudicializado; isto
é, transferido em parte para a administracao publica e para o Registro de Imo-
veis, de tal forma que ndo haveria surpresa alguma ao titular do direito inscrito
(que também nao ficaria tolhido de impedir a posse qualificada a seu tempo),
se a contagem do prazo de usucapiao fosse feita, como de ordindrio acontece e
nao apenas a partir do registro do titulo de legitimacao de posse.

7.2.3 Do reqistro

O registro do projeto de regularizacao fundidria deve ser promovido no atual
cartorio competente da situacao do imovel (art. 169, caput, da Lei 6.015/1973).
Tal como se passa com o auto de demarcacao urbanistica, o titulo de legitima-
cao e sua conversao em titulo de propriedade, o registro dos parcelamentos
oriundos da regularizacao fundidria de interesse social ¢ efetivado sem custas
e emolumentos (art. 68).°® No que se refere a demarcatoria, a lei cuidou de
estabelecer que a hipotese é de averbacdo (art. 58), apesar da nomenclatura
genérica utilizada no art. 68, possibilitando que o procedimento tenha curso
em circunscricao territorial anteriormente desmembrada (art. 169, 1, da Lei
6.015/1973), se ndo houver matricula aberta no atual cartorio da circunscricio
do imovel. Por vezes, sera mais conveniente e vantajoso processar-se a demar-
catdria no cartorio de origem, em razao da necessidade de buscas mais amplas
a serem procedidas pelo Oficial Registrador no berco do registro, inclusive por
dispor, em geral, de um acervo mais volumoso e mais completo do que aquele
da atual serventia (art. 57, § 1.°).

158. Apesar da discutivel constitucionalidade do texto, pois se as chamadas custas regis-
trarias constituem taxa, nao cabe a Uniao legislar sobre elas, concedendo isencoes.
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Soma-se que o registro do parcelamento decorrente de projeto de regulari-
zacao fundidria de interesse social independe de prévia manifestacao judicial
(art. 288-A da Lei 6.015/1973) e do atendimento aos requisitos constantes da
Lei 6.766, de 19.12.1979 (art. 65, paragrafo tnico), bem como de retificacao
de area quando realizada em Zonas Especiais de Interesse Social, promovida
por Municipio ou pelo Distrito Federal, e os lotes ja estiverem cadastrados
individualmente ou com lancamento fiscal ha mais de 10 anos (art. 213, § 11,
I, da Lei 6.015/1973)."° Além disso, como vimos em tema de regularizacao de
interesse social e assim se pronuncia Venicio Salles:'®

“Independentemente de quem impulsione a regularizacéo, a edificacéo e a
realizacdo da infraestrutura basica, assim como as vias de circulacdo (art. 2.°,
§ 6.°, da Lei 6.766/1979), sao de responsabilidade do Poder Publico local. A
nao conclusio destas obras nao impede a continuidade do procedimento de
regularizacao tendente a titulacao (art. 55).”

7.3 Dareqularizacdo fundidria de interesse especifico

Essa modalidade deve ser compreendida num contexto de exclusao da nor-
ma da regularizacao de interesse social; é dizer, havera interesse especifico,
quando nao houver o interesse social que a lei e o Poder Publico estabelecem
(art. 47, VII e VIID); isto ¢, onde ndo ha assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por populacdo de baixa renda, com posse quinquenal
incontestada, imoveis em Zeis ou dreas de interesse publico da Uniao, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios. Diversamente da regularizacdo fundiaria
de interesse social, a de interesse especifico requer o cumprimento de maior
numero de exigéncias. Na regularizacao de interesse social, por exemplo, se o
Municipio tiver conselho de meio ambiente e 6rgao ambiental capacitado, a
aprovacao ambiental correspondera ao licenciamento urbanistico e ambiental
(art. 53, § 1.°). Tal ja ndo se passa com a regularizacéo de interesse especifico,'*!

159. O Provimento 18 estabeleceu em seu item 223 que o memorial descritivo da gleba
pode ser averbado anteriormente ao registro do projeto, dispensando-se requerimen-
to e procedimento autonomos de retificacio, no pressuposto de que as regularizacoes
de interesse social e de interesse especifico supririam a auséncia do procedimento
retificatorio, acreditamos, em face da existéncia de instrumentos capazes de dar a drea
a conformacio de fato encontrada, como ¢ o caso da demarcacao urbanistica.

160. Direito registral imobilidrio. 3. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 247.

161. Em Sao Paulo, o Provimento 18 da CGJSP deu interpretacdo extensiva a essa moda-
lidade de regularizacdo quanto a prerrogativa conferida a regularizacdo de interesse

RDI_74.indb 105 14/06/2013 14:34:31



106 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

competindo a autoridade licenciadora definir as responsabilidades pela im-
plantacao do sistema vidrio, da infraestrutura basica, dos equipamentos comu-
nitarios e das medidas de mitigacdo e de compensacao urbanistica e ambiental
eventualmente exigidas, bem como estabelecer se essas responsabilidades se-
rdao compartilhadas com os beneficidrios da regularizacao fundiaria, conforme
investimentos ja realizados pelos moradores na infraestrutura e equipamentos
comunitdrios, bem como o poder aquisitivo da populacao a ser beneficiada
(art. 62,TalVe § 1.°da Lei 11.977/2009).

E certo que a Lei 11.977/2009 municiou a regularizacdo de interesse social
de trés grandes e valiosos instrumentos: a demarcacao urbanistica, a legitima-
cao de posse e a usucapido administrativa, silenciando-se quanto a sua aplica-
¢ao as outras duas modalidades. Em Sao Paulo, o Provimento 18 da E. CGJ deu
interpretacdo conforme ao texto, estabelecendo que a legitimacao de posse e a
demarcatoria se aplicam a ambos os tipos de regularizacao fundiaria, de inte-
resse social e de interesse especifico (itens 239 e 241).

Segundo a Lei 11.977/2009, o projeto passa pela autoridade licenciadora,
e nao apenas pela Prefeitura, ainda que dotada de conselho do meio ambiente
ou de 6rgao ambiental capacitado para tal mister,'®* observando-se as restri¢oes
a ocupacio de Areas de Preservacio Permanente, entre outras, com possibili-
dade de contrapartida e compensacoes urbanisticas e ambientais. Nas licencas
urbanistica e ambiental, a autoridade licenciadora definira ainda as responsa-
bilidades relativas a implantacdo do sistema vidrio, da infraestrutura basica,
dos equipamentos comunitarios, e de eventuais medidas de mitigacao e de
compensacdo urbanistica e ambiental (arts. 61 e 62). Contrariamente a regu-
larizacdo de interesse social, o registro do projeto de regularizacao de interes-
se especifico depende do atendimento aos requisitos constantes da Lei 6.760,

social, no sentido de que a aprovacdo municipal possa corresponder ao licenciamento
urbanistico do projeto de regularizacdo fundidria, bem como ao licenciamento am-
biental, se o Municipio tiver conselho de meio ambiente e 6rgao ambiental capacitado
(item 226). Nao sendo apresentado o licenciamento ambiental pelo Municipio, sera
exigida a Declaracido de Conformidade Urbanistica e Ambiental (DCUA) emitida pelo
Estado, por meio do Programa Estadual de Regularizacido de Nucleos Habitacionais
— Cidade Legal (Decreto Estadual 52.052/2007), caso o Municipio seja conveniado.
Nao havendo esse convénio, é exigida a licenca da Cetesb para os casos previstos em
lei (itens 226.2 e 226.3).

162. Em Sao Paulo, o Provimento 18 da E. CG]J, como vimos, deu interpretacdo conforme
ao texto, estendendo a possibilidade de licenciamento a cargo do Municipio também
para as regularizacoes de interesse especifico (itens 225 e 226).
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de 19.12.1979, interpretacao a contrario sensu da norma do art. 65, paragrafo
unico c¢/c art. 64 da Lei 11.977/2009.' nao dispensa eventual retificacao de
registro de area e nao sofre a gratuidade das custas e emolumentos (art. 68).

7.4 Da reqularizacdo fundidria inominada

7.4.1 Linhas gerais

Topograficamente, a regularizacao fundiaria inominada vem, deveras, mal
situada na Secao V do Capitulo III da Lei 11.977/2009, debaixo da equivoca
epigrafe “Disposicoes Gerais”, dando a falsa impressao de se tratar de uma
norma simplesmente acessoria aquelas das regularizacoes de interesse social
e de interesse especifico ou de uma subespécie de qualquer delas.'®* A grande
importancia que representa esse novel instituto nao mereceu do legislador um
destaque adequado. Na realidade, porém, nao se trata de uma disposicdo geral
das outras espécies de regularizacao fundiaria, nem de subespécie daquelas,
mas de espécie autonoma de regularizacao fundiaria absolutamente distinta
das demais, a tal ponto que o Dec. 7.499/2011, em seu art. 21,'° veio a regula-

163. Como assinalado por Vicente Celeste Amadei e Vicente de Abreu Amadei (op. cit., p.
394), as regras estatuidas nos arts. 38, 40, 41, 48 e 49 da Lei 6.766/1979 continuam
em vigor e se aplicam a regularizacdo de interesse especifico. Nao, porém, enten-
demos, a necessidade de prévia manifestacéo judicial, em face do art. 288-A da Lei
6.015/1973, o que o Provimento 18 deixou, alids, expresso (item 216.1).

164. O Provimento 18 da CGJ bem destacou essa espécie de regularizacdo, como ressalta-
do, sob a epigrafe autonoma de “Da regularizacao de glebas urbanas parceladas antes
da Lei 6.766/1979”.

165. “Art. 21. Na regularizacéo juridica de glebas parceladas para fins urbanos anterior-
mente a 19 de dezembro de 1979, o registro do parcelamento sera procedido median-
te requerimento do interessado dirigido ao cartdrio de registro de imoveis, acompa-
nhado dos seguintes documentos: I — certiddo da matricula ou transcrigéo referente
a gleba objeto de parcelamento; II — planta e memorial descritivo do parcelamento
objeto de regularizacao; III — documento expedido pelo Poder Executivo municipal
que ateste a conformidade do procedimento de regularizacio, observados os requisi-
tos de implantacéo e integracdo a cidade do parcelamento; e IV — copia da Anotacéo
de Responsabilidade Técnica do profissional legalmente habilitado responsavel pela
regularizacdo. § 1.°A regularizacao prevista no caput podera envolver a totalidade ou
parcelas da gleba. § 2.° Na regularizacao fundidria a cargo da Administracao Publica,
fica dispensada a apresentacdo do documento mencionado no inciso IV do caput
caso o profissional legalmente habilitado seja servidor ou empregado publico. § 3.°
O registro do parcelamento de que trata o caput sera efetivado independentemente da
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mentar em separado essa modalidade de regularizacao. Talvez a mais relevan-
te de todas, pelo menos para ndés que atuamos em Itapevi, tendo como base
grande namero de loteamentos anteriores a Lei 6.766/1979 ja consolidados a
urbe com aplicacdo a um vastissimo universo de situacoes que presenciamos
diariamente. Eis o art. 71 do diploma em foco:

“Art. 71. As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de de-
zembro de 1979 que nao possuirem registro poderao ter sua situacao juridica
regularizada, com o registro do parcelamento, desde que o parcelamento esteja
implantado e integrado a cidade.

§ 1.° A regularizacao prevista no caput pode envolver a totalidade ou par-
celas da gleba.

§ 2.° O interessado devera apresentar certificacdo de que a gleba preenche
as condicoes previstas no caput, bem como desenhos e documentos com as
informacoes necessarias para a efetivacao do registro do parcelamento” (grifo
N0Ss0).

Embora a lei se refira a consolidacao das ocupacoes na disciplina das re-
gularizacoes fundiarias em geral (art. 47, II) e de interesse social (art. 54, §
1.°, a distincao que o art. 71 acima estabelece (implantacao anterior a Lei
6.766/1979) configura uma norma especial (a super ocupacao). A andlise des-
se dispositivo (art. 71) compreende a do art. 288-A, § 4.°, 11, da Lei 6.015/1973
com a nova redacdo dada pela Lei 12.424/2011, por obra de interpretacio sis-
tematica, in verbis:

“Art. 288-A. O registro da regularizacao fundiaria urbana de que trata a Lei
n° 11.977, de 7 de julho de 2009, devera ser requerido diretamente ao Oficial
do registro de imoveis e sera efetivado independentemente de manifestacao
judicial, importando.

(..)

§ 4.° Independe da aprovacao de projeto de regularizacdo fundidria o registro:1!

retificacio de registro da gleba sobre a qual se encontre implantado e da aprovacio de
projeto de regularizacao fundiaria.”

166. Comentando sobre a licenca da Cetesb nas regularizacdes dos desmembramentos
fora do Programa Cidade Legal, Vicente Celeste Amadei e Vicente de Abreu Amadei
(op. cit., p. 408), salientam que tal ¢ dispensavel “tendo em vista o direito intertem-
poral, como ocorre com os desmembramentos anteriores a Lei 6.766/1979 e com os
loteamentos anteriores ao Dec. 8.468, de 08.09.1976, que regulamentou a Lei Estadu-
al 997/1976 (cf. Provimento CGJ-SP 1/1993)”. Raquel Rolnik e Jodo Minnicelli (op.
cit., p.42) sao incisivos: “Por outro aspecto, é importante questionar para que serve
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(..)

II — do parcelamento de glebas para fins urbanos anterior a 19 de dezembro
de 1979 que nao possuir registro, desde que o parcelamento esteja implantado
e integrado a cidade, nos termos do art. 71 da Lei 11.977, de 7 de julho de
2009” (grifo nosso).

Quer isto dizer que, enquanto as duas primeiras formas de regularizacao
fundidria dependem de projeto e de aprovacoes urbanisticas e ambientais que
a propria Lei 11.977/2009 prescreveu, e nas condicoes nela previstas, como
vimos, aquela que estamos tratando, pertinente ao parcelamento de glebas ante-
rior a 19 de dezembro de 1979 (Lei 6.766/1979), implantado e integrado a cidade,
nos termos do art. 71, ndo depende de projeto, nem de aprovacao de orgao algum'*’
A Lei 11.977/2009 dispos no art. 53 (regularizacao de interesse social) e art. 61
(regularizacdo de interesse especifico) que ambas as duas espécies estao sujei-
tas a “aprovacao do projeto de regularizacao fundidaria” a cargo do Municipio e
da autoridade licenciadora ambiental competente, conforme o caso. Portanto,
se para as duas regularizacoes fundiarias — de interesse social e de interesse
especifico — o projeto é condicao sine qua non para a instauracao de ambos
os procedimentos, 0 mesmo ja ndao ocorre com a regularizacio inominada,
que, diante de seu procedimento sumadrio, vem recebendo mesmo por alguns
doutrinadores,'® o titulo de “sumadria”. Portanto, a norma do art. 71 tem forca
propria de instituto autonomo, jamais secundaria ou de cunho genérico, pouco
importando dai a sua equivoca localizacao topografica ou a ambigua expressao

a suposta protecio legal federal das APPs, quando se constata: — Que determinadas
APPs urbanas ocupadas hd décadas por moradias ja se incorporaram definitivamente
ao meio ambiente urbano construido e nao exercem mais as funcoes que a lei afirma
que elas devam exercer caso se desse a retirada de moradores para recuperacao do
espaco ambiental; a retirada dos moradores dessas dreas nao garante, na pratica, uma
recuperacdo ambiental minimamente aceitavel”.

167. Vide recente acordao proferido pelo E. CSM/SP na AC.0000034-17.2002.8.26.0224,
Guarulhos (rel. Desembargador Corregedor Geral,José Renato Nalini,em 19.07.2012),
contemplando declaracao de voto do nao menos eminente desembargador Gonzaga
Franceschini, no sentido de que “a peculiar situacdo constatada, a dar conta que a
ocupacdo irregular, em alguns casos, data de quatro décadas, inelutavelmente conduz
ao reconhecimento de situacéo fatica irreversivel. Diante disso, a alegada antinomia
existente, onde de um lado se posiciona o direito fundamental a propriedade e de
outro direitos de natureza ambiental e urbanistica, deve ser debelada com amparo de
critérios sociais em que o primeiro deve prevalecer sobre os segundos”.

168. Marcelo Melo adotou essa denominacio, fazendo referéncia ao trabalho de Célio
Caus Junior, op. cit., p. 74.
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gramatical cunhada pelo legislador na secao em que foi inserida, pois, como
sabido, a interpretacao meramente gramatical deve ser afastada em prol da uni-
dade e de coeréncia do sistema, o que, alids, e bem a proposito, o Provimento
18 da E. CG]J acabou por endossar, utilizando-se da interpretacao teleologica.
Alias, a regularizacdo fundidria inominada nao se vincula as restricoes pre-
dispostas na Lei 6.766/1979. Se na regularizacao fundiaria de interesse espe-
cifico, a Lei 11.977/2009, exige-se que o projeto deva observar as restricoes a
ocupacio de Areas de Preservacao Permanente e demais disposicoes previstas
na legislacao ambiental (art. 61, § 1.°), e se na regularizacao de interesse so-
cial, essas restricoes sao mitigadas (art. 54, § 1.°), o mesmo ja nao ocorre com
a regularizacao fundidria inominada, sobre a qual nao gravitam restricoes de
qualquer espécie, desde que obedecidos os requisitos previstos no art. 71, dis-
pensando, inclusive, lei municipal autorizativa de reducao do percentual de
areas publicas e de area minima dos lotes (art. 52).

Em outras palavras, o regime instituido pela lei nas regularizacoes fundia-
rias dos loteamentos anteriores a Lei 6.766/1979, ja implantados e integrados
a cidade, é completamente distinto das outras duas espécies. Estamos falan-
do, entao, de um loteamento mais vetusto, que antecede a Lei 6.766/1979,
com ocupacao ja inteiramente consolidada e integrada ao perimetro urbano, e,
portanto, totalmente irreversivel, onde nao ha a minima e mais remota possi-
bilidade de realocacao de familias para outros espacos, sob pena de descarac-
terizacao da propria urbe e grave crise social. Ora, o decurso de longo periodo
temporal em espaco urbano totalmente ocupado por centenas e talvez milhares
de pessoas, residindo em multiplas construcoes em todo o entorno, na maior
parte das vezes, assimétrico e irregular, i.e., faz com que eventuais medidas
de restauracao do meio ambiente natural sejam presumidamente ineficazes. A
figura fisica do loteamento ja foi absorvida pela malha viaria urbana. No lugar
de “lotes”, existem construcdes, comércio, equipamentos urbanos etc, forman-
do um complexo urbanistico com caracteristicas proprias. No lugar de corre-
gos, passam as canalizacdes, como se sucede em Itapevi, exemplificando. Falar
de demolicdo e relocacao de familias para outras localidades seria 0o mesmo que
destruir uma parte da metropole ou da cidade. Lembremos que também aqui
na capital de Sao Paulo no passado foram implantados loteamentos em plena
regidao dos Jardins que hoje nao se ve, porque totalmente integrados a malha
viaria e ao modelo urbanistico do Municipio.

A intencao da lei, sob esse angulo, néo foi sendo a de dar moradia aos ha-
bitantes da urbe, por meio da validacdo de todos os loteamentos irregulares e
clandestinos anteriores a Lei 6.766/1979, em situacdes de franca irreversibi-
lidade, dispensando as usuais exigéncias previstas nas normas urbanisticas e

RDI_74.indb 110 14/06/2013 14:34:32



REGULARIZACAO FUNDIARIA 111

ambientais. Sdo ressalvadas, evidentemente, as hipoteses de ocupacdo em areas
de risco a seguranca e salubridade, como as encostas, solos contaminados,
mananciais'® (fontes hidricas) entre outros. Como ressaltado por Benedito
Silvério Ribeiro'”® “os loteamentos irregulares ou clandestinos ja consolidados
sao os que oferecem melhor condi¢ao para serem regularizados, desde que nao
abranjam dreas de mananciais ou de risco”. Pois a moradia, nesse caso, nao
poderia comprometer o proprio direito a que se refere, faltando, como curial,
a seguranca e incolumidade de seus moradores, sob pena de evidente para-
doxo inconstitucional, uma antinomia de principio que deveria, no minimo,
ser solucionada a favor e nao contra o homem (direito a vida e a seguranca).
A questao, longe de ser pacifica, ha de ser examinada caso a caso, conforme o
grau de risco que essas dreas oferecem e as solucoes alternativas que podem ser
adotadas, sobretudo diante do avanco da tecnologia e da ciéncia.

169. Vide Lei Estadual 9.866/1997, e com relacao as sub-bacias do Guarapiranga e da
represa Billings, Lei 12.233/2006 regulamentada pelo Dec. 51.686/2007 e Lei
13.579/2009. Ensina Angélica Alvin que “A sub-bacia do Guarapiranga, com mais de
630Km? de area, engloba os municipios de Cotia, Embu, Embu-Guacu, Juquitiba, Ita-
pecerica da Serra, Sao Lourenco da Serra e Sdo Paulo, com uma populacio residente
de cerca de 800 mil pessoas (figura 1). A represa de Guarapiranga é responsavel pelo
abastecimento de 3,5 milhoes de habitantes da RMSP, cerca de 20% de sua popula-
¢éo (ISA, 2006). Ja a Bacia Hidrografica Billings (figura 2), com cerca de 582,8 Km?,
compreende parcialmente os municipios de Diadema, Ribeirdo Pires, Santo André,
Sao Bernardo do Campo e Sdo Paulo, e a totalidade do municipio de Rio Grande
da Serra, localizados na regiao altamente industrializada conhecida, como regido do
ABCD paulista. Em 2000, segundo dados do IBGE, residiam nessa sub-bacia 860 mil
pessoas, sendo que cerca de 1,6 mil habitantes da metropole sdo abastecidos pela
represa em seu braco do Rio Grande. Em ambas as sub-bacias, além dos loteamentos
ilegais e favelas, o principal problema ¢ a auséncia de infraestrutura de saneamento
ambiental, particularmente de esgotos. O expressivo contingente populacional que
atualmente vive nessas dreas exige acoes do Poder Publico no sentido de criar con-
dicoes de melhoria da qualidade ambiental e de vida dos moradores dessas dreas.
Nas draes densamente ocupadas, o reconhecimento da necessidade de regularizacao
fundidria e permanéncia da populacdo é hoje um fato incontestavel, uma vez que a
remocao, além de ser inviavel economicamente, sofre pela auséncia de uma politica
habitacional de ambito metropolitano e ao mesmo tempo geraria enorme custo social
e politico ao estado” (Assentamentos irregulares e protecio ambiental: impasses e
desafios da nova legislacdo estadual de protecdo e recuperacido dos mananciais na
regido metropolitana de Sdo Paulo. In: Bogus, Lucia; Raroso, Isabel; PasTeErNAK, Su-
zana (orgs.). Da irregularidade fundidria urbana a regularizacdo: andlise comparativa
Portugal-Brasil. Sao Paulo: Educ, 2010. p. 342).

170. Tratado de usucapido. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2010. vol. 2, p. 1078.
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Podemos concluir dai que a regularizacao fundiaria, tal como concebida na
Lei 11.977/2009, em seu art. 71, pressupde que as dreas estejam consolidadas e
integradas a malha urbana, trazendo, portanto, insita a ideia de irreversibilida-
de, sobretudo em face do longo tempo decorrido. Nosso ordenamento juridico
é, alias, prodigo, em vincular essas duas expressoes: consolidacao e irreversibi-
lidade das areas objeto de regularizacao.'” O Provimento 18 da E. CGJ, nesse
particular, dispds o seguinte:

“217. Considera-se situacao consolidada aquela em que o prazo de ocu-
pacao da drea, a natureza das edificacoes existentes, a localizacao das vias de
circulacdo ou comunicacao, os equipamentos publicos disponiveis, urbanos
ou comunitdrios, dentre outras circunstancias peculiares, indiquem a irreversi-
bilidade da posse que induza ao dominio.

217.1. Na afericao da situacao juridica consolidada serao valorizados, sem
prejuizo de outros meios de prova, quaisquer documentos provenientes do
Poder Publico, em especial do Municipio, presumindo-se que o 6rgao emis-
sor, sob sua exclusiva responsabilidade, observou os requisitos legais” (grifo
N0Ss0).

Outra néo foi a conclusdo do programa More Legal do Rio Grande do Sul,'™

na esteira do que profligado por Décio Antonio Erpen:'”

“E na Consolidacdo Normativa Notarial e registral, Provimento 01/1998
da CGJ-RS, em seus arts. 532 e ss., que encontraremos as situacoes faticas que
podem ser regularizadas pelo Projeto.

Com isso, percebemos que nao é qualquer parcelamento que se enquadra
nas hipoteses de regularizacao, pois ha que se ter uma situacao de ocupacao
plena dos lotes, com posse assentada e jd consolidada. Em outras palavras, serve
para consolidar o que ja é irreversivel. Veja-se o que dispoe os §§ 1.° e 2.° do
artigo 534 da Consolidacao Normativa Notarial e Registral:

“Art. 534. (...)
(..)

171. Vide Lei Estadual 12.233/2006 regulamentada pelo Dec. 51.686/2007 e Lei
13.579/2009.

172. Vide Consolidacao Normativa da Corregedoria do Rio Grande do Sul: Provimento
32/2000, item 512.

173. Da regularizacdo de dreas urbanas e rurais. Estudos de Direito Registral Imobilidrio.
XXV e XXVI Encontros dos Oficiais de Registro de Iméveis do Brasil. Sao Paulo/1998
— Recife/1999 (Irib). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2000. p. 328.
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§ 1.° Considera-se situacao consolidada aquela em que o prazo de ocupacao
da area, a natureza das edificacoes existentes, a localizacdo das vias de cir-
culacdo ou comunicacao, os equipamentos publicos disponiveis, urbanos ou
comunitdrios, dentre outras situacoes peculiares, indique a irreversibilidade da
posse titulada que induza ao dominio.

§ 2.° Na afericao da situacao juridica consolidada, valorizar-se-ao quaisquer
documentos provenientes do Poder Publico, em especial do Municipio” (grifo
Nnosso).

Convém enfatizar que, antes da edicao da Lei 11.977/2009, a concepcdo
aceita em Porto Alegre era a de que, para efeito de regularizacao fundidria,
possivel se admitir assentamentos com largo tempo de posse ad usucapionem,
sobretudo quando nao havia mais bens a tutelar, como é o caso da preservacao
ambiental.'™ Alias, a Lei 11.775 de 29.05.1995, do Municipio de Sao Paulo,
com a alteracao dada pela Lei 13.428/2002, bem a propésito, ja havia discipli-
nado, em seu art. 4.°, II, § 3.°, o seguinte:

“Art. 4.° A regularizacao plena prevista nesta lei pressupoe o atendimento
aos seguintes requisitos:

(..)

IT — Comprovacao de irreversibilidade do parcelamento implantado.

(..)

§ 3.° A situacéo de irreversibilidade do parcelamento, prevista no inciso 11
deste artigo, sera caracterizada e comprovada por laudo técnico, que levara em
consideracao a localizacao do parcelamento, sua situacao fisica, social e juridi-
ca, observados os critérios definidos no artigo 11.”

Em consonancia com o que preconizado pela E. CGC/SP e pelo projeto
More Legal do Rio Grande do Sul, a irreversibilidade da situacdo de fato lote-
ada, ja consolidada no tempo, estaria intimada ligada a posse com expectativa
de dominio, o que, em outras palavras, se procura associar a regularizacao fun-
diaria inominada a seguranca da posse,'” por meio de sua titulacao, a qual gera

174. Ver Betania Alfonsin. Regularizacao fundidria como parte da politica urbana cit., p.
258.

175. “Essa necessidade de enfrentamento urgente da ilegalidade urbana, de forma a pro-
mover a integracdo socio-espacial dos grupos que vivem em assentamentos infor-
mais, € o tema central da importante Campanha Global pela Seguranca da Posse que
vem sendo promovida, desde 1999 pela agéncia Habitat da ONU” (FErNANDES, Edésio.
Pespectivas para regularizacao fundiaria em favelas a luz do Estatuto da Cidade cit.,
p. 192-193.
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176 ¢ a0 mercado de trabalho,'”” somada as obras estruturais,'”®

tendo a frente como um dos principais vetores a garantia do pleno desenvolvi-
mento das funcdes sociais da propriedade urbana.

acesso ao crédito

Bem de ver que, em se cuidando de regularizacao fundidria inominada, a ir-
reversibilidade da situacao de fato encontrada em campo (loteamento existen-
te) decorre de sua consolidacado e integracao na malha vidaria do Municipio, ao
longo do tempo. Ao certificar o Municipio que um dado loteamento é anterior
a Lei 6.766/1979 e ja se acha implantado e integrado a cidade, contemplando
area consolidada com no minimo dois equipamentos de infraestrutura urbana
implantados (arts. 47 e 71 da Lei 11.977/2009), esta, implicitamente, reconhe-
cendo a impossibilidade de sua reversao ao status quo ante. A irreversibilidade
decorre da propria situacao de fato consolidada no tempo, sem necessidade de
outra prova adicional. Grosso modo, comparando com a usucapiao, uma vez
preenchidos os requisitos legais, a aquisicao originaria do dominio é também
irreversivel.

De qualquer forma, a definicdo que a Lei 11.977/2009 emprestou a area
urbana consolidada carece de uma interpretacdo sistematica mais afeicoada a
realidade existente. Nao é a quantidade de area ou de pessoas ocupando uma
area que ira precisar o que vem a ser drea urbana consolidada (art. 47, II), mas
a irreversibilidade da ocupacao prolongada, qualificada por uma posse que
induza ao domino. Ressalva-se dai que nao é qualquer ocupacao que aspire a
regularizacao fundidria inominada, e, por outro lado, nao constitui a usuca-
pido pressuposto necessdrio para a consolidacao da area urbana, embora possa
reforcar essa posicao. Induzir ao dominio nao é o mesmo que posse publica
e continuada, sem interrup¢ao com animo de dono. Um cidadao com titulo
nao registrado, em tese habil para a transferéencia do dominio, ostenta uma
posse capaz de induzir ao dominio. Mas podera nao ter usucapido o imovel,
dependendo de outras circunstancias, como, por exemplo, tempo, boa-fé, nao
interrupcao e assim por diante. Fosse assim, e ndo haveria a lei disciplinado a
usucapiao administrativa contando-se o prazo apenas apos o registro do titulo
da legitimacdo de posse, o que se dara apds a primeira etapa da regularizacao
fundiaria. Contenta-se a lei com a expectativa do dominio na regularizacao

176. Cf. Hernando de Soto (FerNANDES, Edésio. Politica nacional de regularizacdo fundia-
ria: contexto, propostas e limites cit., p. 249).

177. Fernanpes, Edésio. Politicas de regularizacao fundidria: confrontando o processo de
crescimento informal das cidades latino-americanas. Revista Magister de Direito Am-
biental e Urbanistico, ano I, n. 6, p. 31.

178. Ver Nepomuceno, Cleide Aparecida, op. cit., p. 34.
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fundidria em género, e no que diz respeito a regularizaciao inominada, presume
a lei, em razdo da consolidacdo da ocupacao, prolongada ha mais 30 anos (a
partir de antes da Lei 6.766/1979), que as dreas ja tenham sido usucapidas por
seus possuidores, independentemente de pronunciamento judicial.

Nesse sentido, mesmo apos a edicao da Lei 11.977/2009, posicao mais con-
servadora tem sustentado que, quando houver dreas de preservacao perma-
nente, deve ser obtido o licenciamento dos 6rgaos ambientais, a despeito do
comando inserto no art. 288-A, § 4.°, da Lei 6.015/1973. Impende enfatizar
que, em matéria ambiental, no ambito da legislacao concorrente, a compe-
téncia da Unido limitar-se-se-a a estabelecer normas gerais. A competéncia da
Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia suplementar
dos Estados (art. 24, §8 1.° e 2.°, da CF/1988), impondo-se ao Poder Publico
(art. 225, 8 1.°, 111, da CF/1988) definir, em todas as unidades da Federacao, es-
pacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos. Con-
forme ja ressaltado, a alteracao e a supressao sao permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecao.

Portanto, quando a Lei Federal, no caso, a Lei 11.977/2009, alterada pela
Lei 12.424/2011, dispensou o licenciamento ambiental para a regularizacao
fundidria inominada, diante da consolidacdo da situacdo de fato anterior a
19.12.1979, o fez, conforme interesse publico respaldado na funcao social da
propriedade, entendendo tal situacdo como irreversivel mesmo do ponto de
vista ambiental. Essa irreversibilidade decorre de presuncao da lei, que, pelo
tempo, somado aos demais fatores que ela congrega (ocupacao e consolidacao
no meio urbano) nao admite outra solucao que nao a de transportar para o
registro a estrutura fatual consolidada no tempo, pura e simplesmente. E como
se dissesse a lei que “nada mais a fazer”, tal como se passa na usucapiao. Aqui
ousariamos mesmo falar de uma espécie atipica de usucapido urbanistica, no
sentido de aquisicdo do direito de regularizar o imovel, consectario logico da
aquisicao imobiliaria em decorréncia da usucapiao que a lei presumiu satisfei-
ta, independentemente das formalidades previstas na legislacao urbanistica e
ambiental, com efeitos amplamente coletivos, bem maiores do que aqueles da
usucapido coletiva instituida pelo Estatuto da Cidade.

A Lei 11.977/2009 nao autorizou a supressao de areas de preservacao ou de
protecdo ambiental. Apenas reconheceu a impossibilidade de recomposicao do
ambiente natural e de alternativa técnica e locacional as obras e construcoes
ja erigidas, sem a necessidade de oitiva dos 6rgaos ambientais, visando, com
isso, evitar a burocracia e um prejuizo maior consubstanciado na remocao de
milhares de familias que ja teriam inclusive adquirido, de fato, a propriedade
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imovel pela usucapiao, para locais incertos, além do agravamento da escassez
de moradia e habitacao das populacdoes mais carentes.

Portanto, reafirmamos nao haver a lei condicionado a regularizacao fundi-
aria inominada a qualquer tipo de aprovacao urbanistica ou ambiental. Enten-
der de outro modo levaria a descaracterizacdo do proprio instituto que estamos
analisando. Pois, se diante do enorme lapso temporal decorrido, nada foi feito
em termos de fiscalizacao ou repressiao ao uso do solo, e estando a ocupacao
irremediavelmente consolidada, sem a minima possibilidade de recuperacao
das areas de preservacao permanente atingidas, inclusive, é intuitivo que a
usucapiao ja teria se consumado, nao sendo justo e razoavel exigir que cada
um dos milhares de ocupantes em situacao inteiramente andloga fosse buscar
a regularizacao de suas propriedades, de forma individual na Justica, por meio
da usucapido, se a propria lei ja conferiu de modo coletivo essa prerrogativa de
regularizacao, por conta dessa singular espécie de usucapido urbanistica.

O que faltara para o fecho da regularizacdo serd a nao existéncia de areas de
risco e a existéncia de titulo em tese registravel no Registro de Imoveis. Essa
regularizacao fundiaria - que precipuamente diz respeito ao assento registral
- nao representaria de modo algum uma espécie de alvard para instalacao de
construcoes em dreas de risco ou geologicamente desaconselhaveis, como ja
mencionado. Uma coisa é o registro, outra a construcao. Havendo necessidade
de remocdo — situacao extremamente excepcional (em face do que normal-
mente acontece) — tal se dara por dever do Poder Publico, cumprindo promo-
ver todas as medidas necessdrias para tal, bem como o de ressarcir os prejuizos
causados, como se da com a falta de fiscalizacao. A protecao ambiental tem de
coabitar com a protecao aos direitos basicos do homem, entre os quais se inse-
re o direito a moradia (art. 1.°, IIT e art. 6.° da CF/1988), além da propriedade,
e vice-versa. O sistema juridico é pautado por valores que devem conviver
de modo harmonioso, sendo de curial importancia, na andlise da norma, as
circunstancias de fato, de tempo e espaco. Por isso, se costuma falar de regula-
rizacdo fundiaria sustentdvel.

Nao ha negar que esse aspecto temporal no direito de propriedade, como
nao poderia deixar de ser, constitui fundamento da usucapiao, como ja res-
saltado, inspirando dai a edicao da Lei 11.977/2009, pois de longa data tem
servido como um dos mecanismos para a regularizacao fundidria e para o cum-
primento da funcédo social da propriedade (inclusive contando com previsao
expressa na propria lei), embora de forma homeopdtica, como explicitado no
acordao do E. CSM/SP, na AC 3529-65.2011.8.26.0576 acima citado. Na pra-
tica, o resultado da usucapiao individual e a que nos reportamos como usuca-
pido urbanistica, ou regularizacao fundiaria inominada, serda o mesmo. Numa e
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noutra espécie, nao se levarao em conta o planejamento fundiario, nem as res-
tricoes urbanisticas'™ ou ambientais. A diferenca é que a usucapio individual
tradicionalmente prevista no ordenamento juridico ndo consegue solucionar
de forma rapida e mais eficaz os problemas de grande massa da populacio a
margem do registro, que, por falta de recursos, de instrucéo, conhecimento ou
até de interesse, acaba optando pelo caminho mais comodo e facil, deixando
tudo como esta com seus contratos de gaveta, esperando que o Poder Publico
resolva seus problemas, mesmo porque é assim que a Constituicao o diz.

Por conseguinte, como ja tivemos a ocasiao de manifestar em outro tra-
balho'® anterior a Lei 10.931/2004, que deu nova redacéo ao art. 214 da Lei
6.015/1973: “E possivel, porém exigir-se, em relacdo a Administracao, a con-
validacao da situacao anteriormente lesiva, que, por obra do tempo, deixou
de ser potencial de lesao, passando a ser de cura, tudo ai recomendando a
manutencao da situacao social consolidada”. O que o TJSP tem, alids, aceito,
sob o enfoque da funcao social da propriedade, desde a pena de José Osorio
até Francisco Eduardo Loureiro, com espeque na teoria da supressio, que nos
preferimos denominar de teoria da consolidacao ou do fato consumado.'®! O
ponto nevralgico, central, de discussao de tese que a jurisprudéncia do TJSP,

179. Convém atentar para que as restricoes urbanisticas possuam um grau de razoabili-
dade minimo. Como exposto por Michele Costantino, a problemadtica de maior inte-
resse debatida nos seus vdrios perfis urbanisticos, sociologicos, economicos, politicos
e sociais é a que diz respeito a eficacia e aos valores dos planos regulatorios e dos
regulamentos dos Municipios (Contributo alla teoria della proprieta. [S.L.]: Jovene
Napoli, 1967. p. 329).

180. O principio da convalescenca registral e a boa-fé. RDI 53/58.

181. “O STJ aplicou a teoria do fato consumado ao caso de um agente de Policia Federal
no Espirito Santo que assumiu o cargo de forma precdria, em marco de 2002. A 2.2
Turma considerou que, mesmo contrariando a jurisprudéncia do Tribunal, a situacdo
do agente se consolidou no tempo, razio pela qual a decisdo que permitiu a nomea-
¢éo deve prevalecer. A teoria do fato consumado néo pode, segundo a jurisprudéncia
do Tribunal, resguardar situacoes precarias, notadamente aquelas obtidas por forca
de liminar, em que o beneficiado sabe que, com o julgamento do mérito do processo,
os fatos podem ter entendimento contrario. Entre a nomeacao do candidato e o jul-
gamento da apelacdo pelo TRF da 2.* Regido, passaram-se quase oito anos, sem que
nenhuma decisdo contraria a seu ingresso na funcao fosse proferida. Segundo o rela-
tor, Min. Humberto Martins, a situacdo do agente possui peculiaridades que afastam
os precedentes aplicados pela Corte. A liminar concedida pela primeira instancia,
depois reafirmada em sentenca, possibilitou a realizacido de uma segunda chamada na
prova de aptidao fisica, o que permitiu ao agente lograr éxito no curso de formacao
para o exercicio da funcéo para a qual foi aprovado”. Disponivel em: [www.stj.jus.
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secundada pela do TJRS'™ e do proprio STJ'®® vem abracando diz respeito
ao perecimento do direito de propriedade pelo nao cumprimento de sua fun-
cao social. Eis a seguir o mesmo ponto citado em alguns dos acordaos (AC
212.726-1-4/SP, 8. Cam. Civ., rel. Des. José Osorio, 16.12.1994; AC 0005130-
11.2004.8.26.0590, Sao Vicente, 4.2 Cam. Civ,, rel. Des. Francisco Loureiro,
06.10.2011; AC 9095494-55.2008.8.26.0000, Sao Vicente, 3.* Cam. Civ., rel.
Des. Adilson de Andrade, 08.11.2011; AC 0001207-30.2011.8.26.0590, Sao
Vicente, 4.* Cam. Civ., rel. Des. Milton Carvalho, 02.02.2012):

“A leitura de todos os textos do Codigo Civil s6 pode se fazer a luz dos
preceitos constitucionais vigentes. Nao se concebe um direito de propriedade
que tenha vida em confronto com a Constituicao Federal, ou que se desen-
volva paralelamente a ela. As regras legais, como se sabe, se arrumam de for-
ma piramidal. Ao mesmo tempo em que se manteve a propriedade privada, a
Constituicao Federal a submeteu ao principio da funcao social da propriedade
(arts. 5.°, XXII e XXIII; 170, II e III; 182, 2.%; 184; 186 etc.). Esse principio
nao significa apenas uma limitacdo a mais ao direito de propriedade, como,
por exemplo, as restricoes administrativas, que atuam por forca externa aquele
direito, em decorréncia do poder de policia da Administracdo. O principio da
funcao social da propriedade atua no contetudo do direito. Entre os poderes
inerentes ao dominio, previstos no art. 524 do CC/2002 (usar, fruir dispor e
reivindicar), o principio da funcao social introduz um outro interesse (social)
que pode néo coincidir com os interesses do proprietario. (...) Assim, o referido
principio torna o direito de propriedade, de certa forma, conflitivo consigo proprio,
cabendo ao Judicidrio dar-lhe a necessdria e serena eficdcia nos litigios graves que
lhe sao submetidos. (...) O jus reivindicandi fica neutralizado pelo principio cons-
titucional da funcdo social da propriedade. Permanece a eventual pretensao in-
denizatoria em favor dos proprietdrios, contra quem de direito” (grifo nosso).

Assim resumida a questao, pode o proprietario ser privado do seu direito
de sequela, no sentido de reaver o imovel de quem quer que injustamente o
possua, diante do ndo cumprimento de sua funcao social? De acordo com os
julgados acima, a resposta é positiva, em decorréncia de uma situacao de fato ja
consolidada no tempo e tornada irreversivel, independentemente da usucapiao
individual ou coletiva. Com maior razio se vé, entdao, que essa pedra de toque

br/portal_stj/publicacao/engine. wsp?tmp.area=398&tmptexto=102472]. Acesso em:
15.05.2012.

182. AC 70013925441, 17.* Cam. Civ., rel. Des. Elaine Harzheim Macedo, 16.03.2006.
183. REsp 75.659/SP, 4.2 T., j. 21.06.2005, rel. Min. Aldir Passarinho Junior.
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utilizada pela jurisprudéncia deve ser (e vem sendo, como se verd), seguida
na regularizacao de loteamentos anteriores a Lei 6.766/1979 e ja consolida-
dos de fato no meio urbanistico, tanto que integrados a malha viaria urbana.
Somos inclinados a aceitar a teoria da consolidacdo (fato consumado), que
foi criada para assegurar situacoes juridicas ja consolidadas pelo decurso do
tempo (STJ, AgRg no REsp 124.8007/RS, 2.* T., rel. Min. Humberto Martins,
21.06.2011).'®* Em matéria de loteamentos irregulares, essa teoria vem sendo
aceita pelo TJSP, conforme se vé de julgado de lavra do nosso saudoso Ministro
e Ex-Desembargador de Sao Paulo, Franciulli Netto, no REsp 265.336/SP, 2.2
T., 08.03.2005, com trechos, que vale transcrever, extraidos do julgado entao
recorrido, em razao da sua inteira conformidade com a realidade que estamos
enfrentando:

“A Corte Estadual, ao examinar a apelacdo dos autores, ressaltou que, ‘ainda
que existam algumas pendéncias a serem solucionadas, nao se pode simples-
mente ignorar o direito de terceiros, particulamente daqueles que adquiriram
os seus imoveis no local e 14 construiram, tornando o loteamento até mesmo
uma pequena cidade com participacao publica, negando a estes que recebam,
na forma da lei, o titulo de dominio que os Autores querem outorgar a tais
terceiros, para que, posteriormente, o registrem na Circunscricao Imobiliaria
competente’ (f.). Sustentou, ainda, que ‘a planta de f. e a prova fotografica de
fls 1294/1315 nao deixam qualquer duvida que se o loteamento foi no passa-
do irregular, hoje essa situacio ficou resolvida pela teoria do fato consumado’
(£), que ‘tem aplicacao a casos em que existam ainda algumas pendéncias a
serem solucionadas, mas a realidade fisica do local reclama o reconhecimento
de direitos aos que la se estabeleceram e aqueles que querem a regularidade
do empreendimento’ (f.). Pontificou, também, o Tribunal de origem que ‘o
loteamento existe de longa data e nao pode, agora, ficar a mercé de constantes
alteracoes na legislacao especifica. Além do mais, a propria Municipalidade
ja deu mostras, por algumas vezes, que o regulamento estaria regularizado
no seu todo’ (f.), que ‘ha no local também servico de agua, esgoto, telefonia,
luz e forca, correio, calcamento,enfim, todos os servicos publicos colocados a
disposicao dos moradores’ (f.) e que ‘é razodavel reconhecer-se a regularidade
do loteamento, ainda que, porventura, algumas determinacoes municipais nao

184. Em outro julgado, sendo relatora a Min. Nancy Andrighi, o STJ situou que a demo-
ra do INSS em fazer valer seus direitos em decorréncia de bloqueio administrativo
por apresentacéo de falsa CND ao registro do ato de alienacao daria ensejo a usuca-
pido tabular, justificando o prosseguimento da demanda (REsp 1.133.451/SP, 3.2 T, j.
27.03.2012).
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tenham sido inteiramente atendidas’ (f.). Dessa forma, deu provimento a ape-
lacao, ‘para se julgar procedente a acdo, para se declarar, por decisao judicial,
regularizado o loteamento Jardim Lourdes, condenada a Ré, municipalidade de
Sao Paulo, nas custas e despesas processuais’ (f.).”

Saliente-se o afastamento dos embargos declaratorios da municipalidade de
Sao Paulo:

“(...) a realidade fisica do local, fartamente mostrada pela planta e foto-
grafias de f., estao a elucidar que a Prefeitura Embargante, por mesquinhez,
fica constantemente levantando problema, para que o loteamento nao seja
regularizado,em prejuizo dos Embargados e de uma infinidade de pessoas ex-
tremamente humildes, que querem os titulos aquisitivos de suas propriedades,
com os quais concordam os Embargados passar, mas que se véem impedidos
pela lamentavel atitude do Poder Publico que fica a invocar ndao uma lei, mas
constantes alteracoes na legislacao especifica, para se furtar a reconhecer a re-
gularidade do loteamento (f.)” (grifo nosso).

Quais as alegacoes do Municipio? As que costumamos ouvir em nosso dia a
dia, na critica conservadora as regularizacoes fundiarias inominadas:

“(...) av. decisao que deu provimento ao apelo dos autores deixou de apli-
car a lei ao caso concreto, especialmente o comando da Lei 6.766/1979, que
exige, para a regularidade de um loteamento, a existéncia de um projeto, a sua
aprovacado pelos orgaos publicos competentes, bem como o seu registro junto a
Circunscricao Imobilidria competente, além da execucao do projeto aprovado,
0 que ndo existiu no caso presente (f.)” (grifo nosso).

Partindo do pressuposto de que nenhuma medida coibitiva foi adotada pe-
los orgaos da fiscalizacao urbanistica e ambiental, visando a demolicao das
construgdes existentes ou a anulacdo de registro de um dado loteamento,'®
tudo isso aliado ao fato de que tampouco alguma demanda ambiental fora ajui-

185. Pontes de Miranda traz a lume interessante passagem, ao comentar o Dec. 3.078/1938:
“No tocante a mudanca de 30 para 20 anos, o legislador, usando somente da compe-
téncia que lhe dava o art. 74, a, da Constituicao de 1937, nao podia fazeé-lo. O legisla-
dor do Dec.-lei 58 usara da competéncia atribuida pelo art. 180 da Carta da Ditadura.
Os registros sem memorial com a indicacdo dos titulos de dominio, desde trinta anos
atrds, sao anuldveis bem assim aqueles em que os memoriais os indiquem, porém
nao tenha o interessado ou ndo tenham os interessados junto as certidoes respectivas.
Se esse registo perdurou, sem ser negativamente desconstituido (anulado), mais de
10 anos apos fazer-se, somente tendo sido satisfeitos os pressupostos das indicacoes
e das certidoes relativas a vinte anos, déd-se a convalescenca (niao se confunda com a
conservacdo, a conversio ou a convalidacdo), a semelhanca do que ocorre com o ca-
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zada, certo que, transcorridos mais de 30 anos da edicao da Lei 6.766/1979 (e
antes dela), seria sumamente inconstitucional pretender desfazer tudo aquilo
que ja tenha sido feito com enorme sacrificio daqueles que durante muito tem-
po despenderam poupancas para edificacdo de suas moradias. Nao bastasse a
prescricdo,'® o nao exercicio do poder-dever da Administracao Publica no sen-
tido de impedir que situacoes desse jaez acontecam e se perpetuem no tempo,
faz também emergir a expectativa legitima de que a situacao juridica de vanta-
gem administrativa se dilua e se extingua, como ensina Menezes Cordeiro:'®’

“Suppressio é a expressao proposta para traduzir a Verwirkung, i.¢é, a situa-
¢do em que incorre a pessoa que, tendo suscitado noutra, por forca de um nao
exercicio prolongado, a confianca de que a posicao em causa nao seria actuada,
nao pode mais fazé-lo, por imposi¢ao da boa-fé.” 1%

E preciso enfatizar que a suppressio guarda suas raizes na jurisprudéncia
alema, no pressuposto de que as pretensdes sujeitas a prazo longo e normal
da prescricao, como a de 30 anos no BGB, poderiam incorrer na suppressio
em periodos menores, como de 11 anos ou até antes disso, segundo a casu-
istica alema, como de 1 ou 2 anos, na locacdo com pedido de elevacao da

samento nulo do art. 208 do Codigo Civil” (Tratado de direito predial. 2. ed. Rio de
Janeiro: José Konfino, 1953. vol. 111, p. 87).

186. Inclusive de eventual acéo civil publica, conforme jurisprudéncia do STJ: “1 — A 2.2
Secdo deste Tribunal, pacificou o entendimento de que o prazo para o ajuizamen-
to da acao civil publica é de cinco anos, nos termos do disposto no art. 21 da Lei
4.717/1965 (Lei da Ac¢do Popular). 2 — Seguindo essa linha de entendimento, bem
como a orientacdo da Sumula 150 do STE, as Turmas que compdem a 2.* Secéo desta
Corte adotam o entendimento de que o mesmo prazo prescricional, de cinco anos,
deve ser aplicado para o ajuizamento da execucido individual da sentenca proferida
em acéo civil publica, mesmo na hipdtese em que, na acio de conhecimento, ja tran-
sitada em julgado, tenha sido reconhecida a prescricao vintenaria” (AgRg no AREsp
113.967/PR, 2011/0270239-0, 3.* T., j. 19.06.2012, rel. Min. Sidnei Beneti).

187. Da boa fé no direito civil. Coimbra: Almedina, 2011. p. 378.

188. No mesmo sentido: Fredie Didier Jr., esclarecendo, outrossim, que a surrectio é “exa-
tamente a situacao juridica ativa, que surge para o antigo sujeito passivo, de nao
mais submeter-se a antiga posicdo de vantagem pertencente ao credor omisso (Multa
coercitiva, boa-fé processual e supressio: aplicacdo do duty to mitigate the loss no
processo civil. RePro 171/35. Disponivel em: [www.revistadostribunais.com.br/maf/
app/resultList/document? &sre=rl&srguid=10ad81815000001391150e401787f9fe0&
docguid=19df44410f25411dfab6f010000000000& hitguid=19df44410f25411dfab6f0
10000000000&spos=1&epos=1&td=208& context=&startChunk= &endChunk=1].
Acesso em: 20.07.2012).
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renda.'® Em sentido parelho, o STF ja proclamou, com base nos principios
da seguranca juridica, da protecao da confianca legitima sobre a legalidade
estrita e da boa-fé (venire contra factum proprium), a impossibilidade juridica
de anulacdo de negocios juridicos consubstanciados em contratos de conces-
sao de dominio de terras publicas registrados no folio predial, firmados ha
mais de 53 anos, sem prévia autorizacao do Senado Federal, tendo por objeto
extensa area de 40.000 km?*, no Mato Grosso, densamente povoada, com a
criacdo de cidades, fixacao de familias, construcao de hospitais, aeroportos
etc. (ACO 79, Pleno, j. 15.03.2012, m.v., rel. Min. Cezar Peluso).'*

O caput do art. 71 acima citado remete aos parcelamentos do solo que ndao
possuirem registro. Qual o registro? O do parcelamento ou o da origem da gleba?
A lei tenciona regularizar os parcelamentos nao registrados, pouco importando
a natureza do imovel, se publica ou particular, pois o Poder Publico detém
competéncia para regularizaciao de suas terras. E claro que o fato de um lote-
amento se achar registrado nao impede seja ele regularizado com base na sua
implantacao consolidada, conforme o art. 71, pois seria rematado absurdo re-
duzir a norma tao apenas a casos de falta de registro dos parcelamentos, segun-
do uma analise gramatical pura e simples do texto. O espaco fisico ocupado em
descompasso com a realidade do registro primario da gleba equivale, guarda-
das as devidas proporcoes, mutatis mutandis, a um mesmo espaco fisico ocupa-
do em descompasso com o registro de um dado lote, por exemplo. Tanto num
quanto noutro caso ha caréncia do registro do parcelamento de fato implanta-
do e consolidado no tempo, pois a ocupacao nao respeitou o registro primario
da gleba, nem o registro do parcelamento tal como concebido pelo parcelador.
A questao ganha contornos de discussao se imaginarmos a possibilidade de re-
gularizacao de areas nao tituladas. O procedimento sumadrio previsto no art. 71
da Lei 11.977/2009 nao contemplou a necessidade de intimacao por edital de
terceiros interessados incertos, nem dos titulares de dominio ou confrontantes,

189. MEeNEzEs CORDEIRO, Antonio Manuel da Rocha e. Op. cit., p. 811.

190. O voto vencedor remete a varios julgados em abono da mesma tese, diante de pro-
longadas situacdes factuais geradas pelo comportamento passivo da Administracdo
Publica: AgRg no RE 364.511/AM, 2.2 T., rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.11.1997,
MC na QO na Pet 2.900/RS, Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 08.03.2003; MS
24.268/MG, Pleno, rel. p/ acordao Min. Gilmar Mendes, DJ 17.09.2004; MS 22.357/
DE Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, D] 05.11.2004; MS no RE 598.099, Pleno, rel.
Min. Gilmar Mendes, DJ 30.09.2011; MS 25.116/DE, Pleno, rel. Min. Ayres Britto,
DJ 10.02.2011; EDcl no AgRg no RE 552.354/AC, 2.* T, rel. Min. Ellen Gracie, DJE
27.04.2011; e MS 25.963/DF, Pleno, D] 20.11.2008; MS 26.628/DF, Pleno, rel. Min.
Cezar Peluso, DJ 21.02.2008).
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e muito menos a cientificacio dos demais entes politicos da Federacao. Diante
do grande lapso de tempo decorrido, nao seria dificil imaginar que eventuais
interessados na preservacao do registro da gleba, tal como primariamente con-
cebida, nao poderiam mais opor medidas obstativas ou impeditivas ao registro
do parcelamento consolidado, nao apenas em decorréncia da prescricao, mas,
sobretudo, em face do proprio abandono da area. As dificuldades avancam na
medida em que a nao titulacao da drea levantaria a possibilidade de se tratar
de terra devoluta, nao prescindindo, de regra, de acao discriminatoria. Nesse
caso, a demarcacdo urbanistica — que deve ter aplicacao também aqui como
veremos — seria a medida mais recomendada, levando-se em conta que o Poder
Publico devera notificar os 6rgaos responsaveis pela administracao patrimonial
dos demais entes federados para anuéncia ou oposicido ao procedimento, na
hipotese de a area a ser demarcada: (a) abranger imovel publico; (b) confrontar
com imovel publico; e (¢) nao haver registro anterior ou for impossivel a iden-
tificacao dos proprietarios em razao de imprecisao dos registros existentes (art.
56, § 2.°, da Lei 11.977/2009)."! Apos as buscas encetadas, ao Oficial caberd a
notificacdo do proprietdrio e confrontantes da area demarcada (art. 57, § 1.°).
Em se tratando de area de dominio privado, a dispensa de notificacao de seus
titulares decorre do siléncio eloqiiente da lei, em virtude do fato da prépria
consolidacdo formada sem qualquer oposicdo durante o longo lapso temporal
decorrido (prescri¢do), nada impedindo, porém, que o Poder Publico, por de-
ver de cautela, sobretudo quando se ache a frente da regularizacao, e de posse
dos cadastros, promova a notificacao cabivel, embora tal medida ja tenha sido
considerada como inttil pelo E. CSM/SP na AC 1.702-0, 19.04.1983,'** nao
sendo, ademais, dificil imaginar o falecimento e/ou desaparecimento dos titu-
lares de dominio ou sucessores.

Para a prova de anterioridade a Lei 6.766/1979, exige a norma uma certifi-
cacdo (8§ 2.° do art. 71). Cabe a Prefeitura emitir essa certificacdo, pois é ela que
deve primar pela fiscalizacao do uso do solo do Municipio.!”*> E, também, ela

191. Do contrario, advertem Vicente Celeste Amadei e Vicente de Abreu Amadei (op. cit.,
p- 400), correr-se-ia o risco de inconstitucionalidade da norma, porque: “forcoso se-
ria reconhecer que estariamos diante de uma nova figura de usucapido, também ad-
ministrativo ou extrajudicial. E, nesse caso, sem a minima atencéo aos principios do
contraditorio e da ampla defesa (que, de algum modo, a usucapiao administrativa da
regularizacao fundidria de interesse social buscou preservar com os mecanismos das
notificacdes, admissibilidade de impugnacdes etc.)”.

192. Cf. Vicente Celeste Amadei e Vicente De Abreu Amadei, op. cit., p. 401.

193. O Provimento 18 da CGJ referendou nossa posicio, explicitando em seu item 243, q,
exatamente esse mesmo mecanismo.
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que detém os cadastros fiscais dos moradores no Municipio. Evidentemente que
essa certificacdo podera ser complementada, conforme qualificacao prudencial
do Oficial Registrador, por outros meios de prova, como a planta aprovada pela
Prefeitura e/ou certidoes que demonstrem lancamento individual de impostos
sobre os lotes, sempre anteriormente a 19.12.1979 (item 153, I, Capitulo XX, T.
11, das NSCGJ/SP).*** O requerimento deverd ser instruido também com a prova
de que o loteamento se acha implantado e integrado a malha vidria urbana, ates-
tando-se, para esse efeito, que se trata de darea urbana consolidada nos moldes do
art. 47,11, da Lei 11.977/2009, e que possui, no minimo, dois dos equipamentos
de infraestrutura implantados (drenagem, esgotamento sanitdrio, abastecimento
de dgua potavel, distribuicio de energia elétrica ou limpeza urbana).!” Além
disso, devem ser juntados os desenhos, “rectius”, planta(s)'®® e memorial(is)
descritivo(s), com todos os demais documentos que forem necessarios para se
estabelecer o controle de disponibilidade (art. 71, § 2.°).

A Lei 6.015/1973, em seu art. 213, § 11, V, com a redacdao dada pela Lei
12.424/2011, dispensa a retificacao imobilidria no registro dos parcelamentos,
anteriores a 19.12.1979, implantados e integrados a cidade, nos termos do art.
71 da Lei 11.977/2009. O fato de independer, porém, nao significa que o Oficial
esteja obrigado a dispensar a retificacao de drea, mormente se o ingresso da
regularizacao no folio predial nao preservar o controle de disponibilidade, de
continuidade e de especialidade.'” O Provimento 18 dispos que, para atendi-

194. A norma foi revogada pelo Provimento 18 supra referido. Mas, a nosso ver, nada
impede que haja essa complementacio, conforme juizo prudencial do Oficial Regis-
trador, em casos excepcionais.

195. O Provimento 18 acima silenciou-se a respeito dessa particularidade, contentando-
-se com certidao de anterioridade a Lei 6.766/1979 expedida pelo Municipio, planta
da area (com descricdes e prova da anotacéo de responsabilidade técnica do autor) e
certidao da matricula. Conforme temos visto nos casos praticos, o Programa Cidade
Legal tem exigido a certificacdo da consolidacdo do loteamento, por via da chamada
“certiddo da malha viaria” nas regularizacdes de interesse social. Como a lei estabe-
leceu dois pressupostos traduzidos na anterioridade e na consolidacdo para as regu-
larizacoes inominadas, entendemos que essa prova de consolidacio deve também
ser exigida para essa modalidade, em razdo da natureza do instituto e de seu perfeito
entrosamento com outras normas previstas na Lei 11.977/2009. Todavia, essa matéria
ainda devera ser melhor enfrentada pela CGJ e pelo CSM/SP.

196. Como, por exemplo, a planta historica, particular do loteamento, planta de sobrepo-
sicdo entre a situacao fisica e a registral, planta da Emplasa, planta do levantamento
fisico, e assim por diante.

197. Nesse sentido: Vicente Celeste Amadei e Vicente de Abreu Amadei, op. cit., p. 400.
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mento ao principio da especialidade, o oficial de registro de imoveis adotara
o memorial descritivo da gleba apresentado com o projeto de regularizacao
fundidria de interesse social ou especifico, devendo averba-lo anteriormente
ao registro do projeto (item 223). Como na regularizacao fundidria inominada
nao ha projeto, a planta e o memorial descritivo da area consolidada fariam as
vezes da retificacao, dispensando-se requerimento e procedimento auténomos,
como antevisto no Provimento 18 (item 223). A medida economizaria tempo e
novo protocolo, promovendo-se a notificacao dos confrontantes eventualmen-
te atingidos pela regularizacao. Ha que sopesar os valores em jogo: moradia e
seguranca do registro.

Questao de inegavel interesse diz respeito a titularidade da regularizacao
fundidria. E que, diversamente de Portugal, como se viu, onde os maiores pro-
tagonistas da regularizacdo fundiaria sao, por dever, os respectivos proprietdrios
e comproprietdrios, de um lado, e a Camara Municipal, de outro, a lei fran-
queou nao apenas aos Municipios, mas também as associacdes, cooperativas e
aos proprios adquirentes de lotes (ainda que sem titulo registrado) a possibili-
dade de regularizacao de glebas, partes de glebas ou lotes,'*® conforme se extrai
do art. 50 da Lei 11.977/2009 c/c art. 288-A, 8 1.°, da Lei 6.015/1973 e art. 71,
§ 1.°,daLei 11.977/2009. A norma ¢ complementada ainda pela do art. 288-A,
§ 1.°, da Lei 6.015/1973, com a redacao dada pela Lei 12.424/2011:

“Art. 288-A. (...)
(.)

§ 1.° O registro da regularizacao fundiaria podera ser requerido pelos legi-
timados previstos no art. 50 da Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, independen-
temente de serem proprietdrios ou detentores de direitos reais da gleba objeto de
regularizacao” (grifo nosso).

Entendemos que o pedido de regularizacao fundidria inominada nao é res-
trito a uma gama de pessoas ou de organizacdes, associacoes e entes politicos.
Pode ser o pedido apresentado ao Oficial Registrador pelo individuo detentor
de titulo nao registrado de lote nao especializado no registro, visando com isso
dar ingresso ao folio do proprio titulo. A lei nao restringiu tampouco a regula-

198. Como expde Vicente Amadei, aprovado o parcelamento e recepcionado no registro de
imoveis, a gleba deixa de existir juridicamente passando a existir como coisa loteada
ou desmembrada, composta de lotes e de dreas publicas: “o registro do parcelamento
¢ a fronteira de qualificacao da propriedade privada como gleba ou como lote” (Ama-
DEI, Vicente de Abreu. Registro do parcelamento do solo urbano. Nocdes elementares.
RDI 47/46.
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rizacao a glebas ou grandes partes de areas. Tal como se passa no Rio Grande
do Sul,'®® também o possuidor de lote, com titulo nao registrado, é beneficidrio
da regularizacao fundiaria inominada. Lembramos que a lei ostenta forte carga
de interesse social, devendo ser afastadas visdes elitistas e arcaicas, enraizadas
no meio por conta do que acontecia com a Lei 6.766/1979, de ambito restrito,
como ja visto. Como assinalado por Edésio Fernandes:**

“E necessdrio entender que a informalidade urbana se dd por uma com-
binacao de causas. As mais comuns sdo: a caréncia de opc¢oes de moradias
adequadas e acessiveis para os grupos mais pobres, devido a acao de merca-
dos especulativos formais e informais; os sistemas politicos clientelistas; bem
como o padrao de planejamento urbano e gestao que se faz no Brasil, um pla-
nejamento elitista e burocrdtico, baseado em critérios técnicos ideais, mas que
nao expressam as realidades socioeconomicas de produciao e de acesso a terra
urbana” (grifo nosso).

Nao ¢ de boa técnica, dai, pedindo vénia aos que pensam em sentido con-
trario, exigir que o possuidor compromissario comprador sem titulo registrado
seja obrigado a percorrer a usucapiao judicial, ou simplesmente aguardar pas-
sivamente a boa vontade de nossos governantes e politicos, ou a politica das as-
sociacoes e cooperativas, ao argumento de omissao da palavra “lote” na lei, que
teria tratado de regularizacdes de glebas e parcelas de glebas.** Tal pensamento
semantico apenas contribuiria para o incremento da informalidade urbana na
contramao da regularizacao fundiaria, além de elitizar uma providéncia sabi-
damente de interesse publico e popular. Afinal, nao apenas ha o principio con-

199. Consolidacao Normativa Notarial e Registral da CGJ/RS (Provimento 32/2006): “Art.
516. O pedido de regularizacao do lote individualizado, de quarteirdo ou da totalida-
de da area, serd apresentado perante o Oficio do Registro Imobiliario da situacdo do
imovel, onde serd protocolado e autuado, verificada sua regularidade em atencao aos
principios registrais”.

200. Politica nacional de regularizacao fundidria: contexto, proposta e limites cit., p. 246.

201. No mesmo sentido que o nosso, Marcelo Melo, op. cit., p. 74: “Primeiramente, gleba
parcelada significa lote, ja que a drea ndo parcelada corresponde ao conceito juridico
de gleba, o que apresentada redundancia”. Confira-se ainda Diogenes Gasparini: “O
resultado da divisdo da gleba ha de ser lote. Lote é toda drea de terra que integra um
loteamento ou um desmembramento, igual ou superior ao minimo fixado em lei e
com uma frente, pelo menos, voltada para via publica” (O lote minimo no desdobre
de terrenos urbanos. RDI 10/57). Alids, de acordo com a propria legislacao do parce-
lamento do solo, quer se trate de loteamento, quer de desmembramento, a subdivisao
de glebas se da em lotes (art. 2.°, §8 1.° e 2.° da Lei 6.766/1979 e art. 1.° do Dec.-lei
271/1967).
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titucional da isonomia que devemos nos nortear. Além da falta de pertinéncia
logica de interesse daquele que possui um lote, digamos de 250m?, em obter o
registro de um loteamento inteiro de milhares ou milhdes de metros quadra-
dos, ja inteiramente consolidado, os custos equivaleriam a tornar a norma uma
letra morta, um simples fetiche do legislador, frustrando os objetivos da lei e
da funcao social da propriedade, além de ceifar o principio da razoabilidade e
da proporcionalidade agasalhado pela Constituicao Federal. Haveria entao um
paradoxo insoluvel.

Ressalte-se que essa legitimacao extraordindria esta prevista na Lei
11.977/2009 apenas nas duas primeiras modalidades de regularizacao fundia-
ria, quando é preciso apresentar um projeto de regularizacao. Por outro lado, a
lei ndo restringiu a regularizacao fundidria as corporacdes, associacoes e Mu-
nicipios. Foi muito além. Possibilitou também ao pequeno compromissario
comprador e ao adquirente portador de titulo de transferéncia de imovel sem
registro a regularizacao de seu lote. O art. 71, § 1.°, da Lei 11.977/2009, bem a
proposito, é de solar clareza, como vimos A regularizacdo prevista no caput pode
envolver a totalidade ou parcelas da gleba.

Note-se que o texto da lei estabeleceu relevantes conexoes entre seus dis-
positivos, como, alids, se passa em geral nos textos legislativos, a ponto de a
hermenéutica primar pelo método do conjunto sistematico e nao pela leitura
isolada de seus artigos.** Assim, o art. 50 da Lei 11.977/2009 coloca a rol entre

202. Conforme Carlos Maximiliano, “Possui todo corpo 6rgaos diversos; porém a autono-
mia das funcdes ndo importa em separacdo; operam-se, coordenados, os movimentos,
e € dificil, por isso mesmo, compreender bem um elemento sem conhecer os outros,
sem os comparar, verificar a reciproca interdependéncia, por mais que a primeira
vista pareca imperceptivel. O processo sistematico encontra fundamento na lei da so-
lidariedade entre os fendmenos existentes (...). A verdade inteira resulta do contexto,
e ndo de uma parte truncada, quica defeituosa, mal redigida; examine-se a norma na
integra, e mais ainda: o Direito todo, referente ao assunto. Além de comparar o dispo-
sitivo com outros afins, que formam o mesmo instituto juridico, e com os referentes
a institutos analogos; forca ¢, também, afinal por tudo em relacdo com os principios
gerais, o conjunto do sistema em vigor” (op. cit., p. 128-130). Bobbio define sistema
como “uma totalidade ordenada, um conjunto de entes entre os quais existe uma
certa ordem. Para que se possa falar de uma ordem, é necessdrio que os entes que a
constituem nao estejam somente em relacionamento com o todo, mas também num
relacionamento de coeréncia entre si. Quando nos perguntamos se um ordenamento
juridico constitui um sistema, nos perguntamos se as normas que o compdem es-
tao num relacionamento de coeréncia entre si, e em que condicdes é possivel essa
relacao” (op. cit.,, p. 71). Dilucida Alf Ross que é “erroneo crer que a interpretacao
semantica comeca por estabelecer o significado das palavras individuais e atinge a
expressdo pela soma dos significados parciais. O ponto de partida é a expressdo como
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os legitimados a regularizacéo os seus beneficidrios individual e coletivamente
considerados, conectando a norma ao art. 288-A, § 1.°, da Lei 6.015/1973, que,
por sua vez, deixa de condicionar o pedido do interessado ao registro do titulo
aquisitivo. Contenta-se a lei com a expectativa de direito, a luz do titulo, aqui
prestigiando a causa, no afa evidente de proporcionar o registro do titulo, apos
a regularizacdo, em face do que previsto no art. 213, § 13, da Lei 6.015/1973.
Nesse conjunto normativo, vem entao o art. 71, § 1.°, da Lei 11.977/2009 e
promove melhor a abertura da norma, estendendo a regularizacao, nao apenas
a totalidade da gleba, mas a parcelas da gleba. Ora, parcelas da gleba, ou como
ressaltado no Provimento 18 acima, trechos ou etapas, (item 243.1.), tanto po-
dem ser quadras ou lotes e até mesmo areas publicas (quando do interesse do
Municipio, por exemplo). Expoem, bem a proposito, Juan-Cruz Alli Arangu-

ren e Juan-Cruz Alli Turrillas:**

“(...) que se identifica como parcela o bem imovel que:

— constitui uma unidade terrena, tanto no solo quanto no espaco aéreo ou
no subsolo,

— tenha atribuida edificabilidade e uso ou apenas uso urbanistico indepen-
dente.

Segundo ainda mencionados autores:

A parcela é uma unidade-imovel caracterizada por seu destino urbanistico
de edificac@o e uso que pode ser encontrada em duas situacoes basicas: (...).

— Urbana: Convertida em unidade ou porc¢ao do solo urbanizado, derivada
da ordenacdo e urbanizacao a que se adjudicou um regime de uso e aprovei-
tamento urbanistico, que transformou o imoével ou parcela rural em parcela
urbana.”

Em outras palavras, falar de parcela de gleba urbana é cogitar de uma uni-
dade terrena com atribuicao de edificabilidade ou de uso urbanistico indepen-
dente, o que importa admitir nesse complexo de delimitacao de areas, desde
aquelas de maiores dimensoes, até os lotes enquanto diminutivos destas. A
propria experiéncia histdrica brasileira ja demonstrou que as cidades sao resul-
tado de parcelamentos sucessivos, outrora, de origem rural.

Quem seriam entao os interessados na regularizacao parcial, de parcelas, tre-
chos ou etapas da gleba? Em se tratando de dreas do dominio privado, a priori,

um todo com seu contexto, e o problema do significado das palavras individuais esta
sempre unido a esse conceito” (Direito e justica. 2. ed. Bauru: Edipro, 2007. p. 164).

203. Estudio sistematico del texto refundido de la ley de suelo. Madrid: Dykinson S.L., 2008.
p. 445-446.
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os ocupantes dessas parcelas, trechos ou etapas de gleba, que ostentam algum
interesse juridico na regularizacdo; isto é, munidos de titulos, cujo registro
esteja condicionado a especificacao da area no registro ou com aspiracao ao do-
minio, por via da usucapiao. Seria razoavel dai exigir que um, dois ou trés ocu-
pantes tivessem de promover a regularizacao de quadras ou de glebas inteiras,
despendendo gastos incomensuraveis para tal mister, e sem garantia alguma de
reembolso? Mesmo nas regularizacdes de interesse social e de interesse especifi-
co, o resultado pratico da norma que confere essa legitimidade anomala devera
ser pouco sentido. O argumento de que o menor nao pode fazer para si mesmo
aquilo que nao seja para o maior ou para todos se esbarra na propria estrutura
da Lei 11.977/2009, que, no caso, da regularizacao inominada, nao impds essa
condicdo. Ao contrario. Quanto maior a area a regularizar, maiores as dificul-
dades encontradas e o que a lei pretende é justamente elimind-las ou reduzi-
-las. Nao ¢ dificil imaginar que ocupantes e moradores de glebas irregulares se
unam para tentar regularizar o seu loteamento. Mas o dificil é colocar isso em
pratica. Na maior parte das vezes, é o Municipio que lidera os procedimentos
de regularizacdo. Para essa regularizacdo por lotes, parcelas, etapas ou trechos
de glebas, entendemos conveniente a descricao da drea maior espelhada no
registro de origem com planta de sobreposicao, quando nao houver elementos
no proprio registro identificando que esses lotes ou partes possuem uma unica
origem (como i.e., confrontantes tabulares com idéntica matriz filiatoria). Em
Itapevi, ainda tivemos o cuidado de exigir que fossem os confrontantes insta-
dos a anuir com a planta de descricao do lote, como é o caso do Municipio,**
ou notificados do pedido, adotando-se por extensdo as regras da retificacdo
bilateral de drea, na modalidade de apuracdo parcial de remanescente, tudo
isso para evitar eventuais prejuizos a terceiros. Fazemos essa ressalva porque
a lei credita a essa modalidade a hipotese de dispensa de retificacao, e também
do juizo corregedor, para o qual remetemos o procedimento, antes da edicao
do Provimento n° 18 da E. CGJ, a vista de entendimento contrario manifestado
pelo Ministério Publico da comarca, nao admitindo a regularizacao fundidria
inominada por lotes.

7.4.2 Condominios de fragcées ideais e conjuntos habitacionais

As consideracoes apresentadas acima suscitam indagacoes em relacdo ao
movel de sua aplicabilidade e aos instrumentos juridicos que podem ser utili-

204. Que poderia, segundo pensamos, até mesmo referendar a regularizacao por meio de
alvara de desmembramento.
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zados pela Administracdo Publica, visando a dar a lei o maximo de efetividade
possivel. O Provimento 18 da E. CGJ estabeleceu basicamente duas subespé-
cies de regularizacao da propriedade privada: a regularizacao de condominio
de fracdes ideais, com ocupacao individualizada de fato, aplicando-se, confor-
me 0 caso concreto, o disposto no art. 3.° do Dec.-lei 271/1967 (concominio
de lotes),”® o art. 1.° da Lei 4.591/1964 (condominio horizontal), ou o art. 2.°
da Lei 6.766/1979 (parcelamento do solo) (subsecao III); e a regularizacao dos
conjuntos habitacionais nao registrados (subsecao IX). Nas regularizacoes dos
condominios, abriu-se a possibilidade de dois tipos de procedimento: (a) regu-
larizacao sob a forma de parcelamento do solo e (b) regularizacdo sob a forma
de condominio horizontal.

Observa-se que, em relacao aos condominios de fracao ideal, sob a for-
ma de parcelamento do solo, é preciso distinguir. Nos condominios de fracao
ideal em parcelamento regularizado, o interessado deve apresentar ao Oficial
Registrador requerimento instruido com certidao da matricula do imovel atu-
alizada, anuéncia dos confrontantes, identificacao da fracdo ideal e certiddo do
lancamento fiscal (item 237 do Provimento 18). Nos casos de fracoes ideais
localizadas em parcelamentos do solo ainda nao regularizados, o interessado
deve instruir ao pedido (que pode ser restrito a uma determinada area), além
da prova da anuéncia dos confrontantes, planta da drea total matriculada com
a localizacdo da fracdo ideal, mais o memorial descritivo da fracido localizada;
isto é, da fracao convertida em lote. Embora o provimento em testilha seja
omisso, depreende-se que, na hipdtese de nao anuéncia de algum confrontante
ao pedido, possa o Oficial Registrador proceder a sua notificacao, por extensao
da norma do item 238.1. (regularizacao como condominio) e do art. 213, II,
§ 2.°, da Lei 6.015/1973. Admite-se a cindibilidade da regularizacao (por fra-
cao/lote) e também a totalidade, envolvendo toda a massa condominial (itens
237.1 e 238 do Provimento 18).

Como se vé, sdo significativos os avancos feitos no Provimento 18 da E.
CGJ, na medida em que nao se exige tenha sido o condominio — a que se pro-
cura dar a feicao formal de parcelamento —, instituido antes da Lei 6.766/1979
ou prova de implantacao e integracao a cidade para efeitos de regularizacao nas
hipoteses acima contempladas. Talvez possa ser revista a exigéncia de reconhe-
cimento de firma por autenticidade dos confrontantes (item 237, b), porque na
pratica nem sempre sera possivel o seu comparecimento a cartério de notas.
Alias, as dificuldades ja comecam no momento em que o interessado se dirige
ao seu vizinho para que ele aponha sua assinatura nalgum pedido seu. O que

205. Fulminando discussoes acerca da perda de vigéncia do mencionado dispositivo.
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dizer entao de ainda convida-lo a se dirigir ao cartorio de notas para que seja
sacramentada a autenticidade presencial de sua assinatura.

Na regularizacao sob a forma de condominio horizontal, tal como se passa
com a regularizacdo dos conjuntos habitacionais nao registrados, o provimen-
to em questao estabelece que os pedidos deverao ser instruidos, entre outros
documentos, com a certidao negativa de débito para com a Previdéncia Social
relativamente as construcdes existentes, dispensada a apresentacao mediante
declaracao de preenchimento dos requisitos previstos nos arts. 322, XXV e
370, 111, da IN SRF 971/2009, e licenca de instalacao emitida pelo Municipio,
Cidade Legal ou Cetesb, quando exigida por lei (itens 238, ge he 246.2, h e i).
A questao é saber se tais comandos se aplicariam aos condominios e conjuntos
habitacionais instituidos antes da Lei 6.766/1979, ja consolidados e integrados
a cidade. Nao se tratando de lotes verdadeiramente, mas de unidades autdéno-
mas, ainda assim quer nos parecer que poder-sei-a admitir também aqui uma
flexibilizacao maior, por forca de interpetacdo do art. 71 da Lei 11.977/2009.
A conversao da situacao juridica do condominio em parte certa no solo requer
a adocéo de critérios objetivos sem necessidade de formalismos exacerbados.
Em Portugal, essa conversido que a lei denomina de “reconversao” pressupoe
a divisao da coisa comum por escritura publica, com a intervencao de todos
os titulares inscritos, pela via judicial ou por acordo de uso, este tltimo com
vantagem sobre os outros, permitindo maior economia em tempo e em cus-
tos economicos.’® De conformidade com o direito lusitano, para o caso de
o registro do parcelamento irregular (Augi) ser formado exclusivamente em
parcelas em avos, serda necessario somar a area das diversas parcelas de seus
titulares, comparando-a proporcionalmente com a area total, deduzidas das
areas afetadas a espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias
e equipamentos de utilizacdo coletiva.*’

As mesmas consideracdes apresentadas em torno da consolidacao das situa-
coes de fato havidas como irreversiveis ao longo do tempo para o parcelamento
do solo urbano devem valer aqui para os condominios de fato e os conjuntos
habitacionais irregulares implantados e ja consolidados. Em qualquer das hi-
poteses, quer de condominios, quer de parcelamentos de solo, a situacao seria
irreversivel, justificando a dispensa de aprovacdes ulteriores, até mesmo do
Municipio. Nao entender assim equivaleria admitir que a lei criou um discri-
men que a Constituicdo nao agasalhou, subtraindo a regularizacao fundiaria
das classes mais favorecidas, como se sucede nas chamadas chdcaras de recreio

206. Antoénio José Rodrigues, op. cit., p. 118.
207. Idem, p. 66.
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com projeto de formacao de condominio horizontal, ou de outras classes mais
pobres, como se passa nos conjuntos habitacionais.

7.4.3 Demarcagdo urbanistica, legitimac¢do e posse e usucapido
administrativa. Sua aplicacdo na reqularizacdo fundidria inominada

Como vimos, a Lei 11.977/2009 engendrou trés grandes instrumentos de
regularizacao fundiaria: a demarcacdo urbanistica, a legitimacdao de posse e
a usucapido administrativa, voltados eles, segundo a letra fria da lei, para a
regularizacao de interesse social que a melhor interpretacdo da CGJSP fez ver
aplicavel também a regularizacao de interesse especifico. Silenciou-se o legis-
lador a respeito do uso desses instrumentos na regularizacao fundiaria inomi-
nada. Por outro lado, teceu definicoes sobre tais institutos que a doutrina, de
um modo geral, repudia, pois nao compete ao legislador faze-las. E de fato, ao
assim proceder, o legislador criou aparentes restricdes que a lei, ao contrario,
pretendeu eliminar, como veremos.

Ora, a regularizacao fundiaria em apreco requer também um minimo de
instrumentos eficazes para o efetivo cumprimento da lei. Falar-se em trans-
porte para o registro de uma dada situacao de fato consolidada no tempo, com
base em planta da situacao, nao faz nascer para os moradores e ocupantes das
areas regularizandas um direito automadtico ao registro, maxime se nao possui-
rem titulo, ou se o titulo possuido nao estiver conforme o registro. Quer dizer,
a regularizacao fundiaria inominada niao pode nem deve servir de mera reto-
rica propagandista de politicos mal intencionados. Regularizar o registro com
base no retrato fiel da situacao de fato consolidada ao longo do tempo, pura
e simplesmente, sem preocupacdo alguma com a titulacao das dreas aos seus
ocupantes, nao soluciona a questao da informalidade urbana. Apenas contri-
bui para o aumento da sensacao de ineficdcia e descrédito da lei e das autorida-
des que militam nesse importante segmento da regularizacao fundidria.

O cidadao que ouve ter a Prefeitura regularizado um dado loteamento no
registro espera ver solucionado o problema com o seu titulo, cujo ingresso na
serventia predial foi deveras facilitado pelo Provimento 18, admitindo-se o
registro de transmissao da propriedade com base em instrumentos particulares
dos mais variados, do qual constem a manifestacao da vontade das partes, a
indicacao da fracao ideal, lote ou unidade, o preco e 0o modo de pagamento, e
a promessa de contratar, acompanhados de prova de quitacao, que pode ser,
inclusive, produzida por meio de certiddo negativa do distribuidor forense da
localizacao do imovel e da comarca do domicilio do adquirente, apds cinco
anos do vencimento da ultima prestacdo (itens 230.2 e 230.4). Caso o titulo
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de transmissao ou documentos de quitacao ostentem imperfeicoes ou desajus-
tes relacionados a especialidade registraria, nao soluciondveis perante o oficio
predial, podera ainda o interessado requerer a sua validacao perante o Juiz
Corregedor Permanente para habilitd-lo ao registro (item 234).

A questao é que nem sempre o possuidor detém algum titulo e se o tiver,
ainda assim, podera nao ter acesso ao folio predial, como no caso de quebra
da continuidade. Além disso, nao é improvavel que antigos loteadores, diante
do longo tempo decorrido, ja tenham falecido, sendo dificil senao impossivel a
localizacao de herdeiros, quando nenhum inventario houver sido aberto. Para
isso, ocupou-se a Lei 11.977/2009 com a disciplina da legitimacao de posse e
da sua conversao em usucapiao administrativa.

Restaria entao ao Oficial Registrador verificar quanto a possibilidade ou nao
de recepcao no folio predial de titulos de legitimacao de posse outorgados pelo
Poder Publico, a vista da regularizacdo fundidria inominada. Nesse sentido,
como adverte Ricardo Henry Marques Dip:*%

“A subordinacao do juizo qualificador ao principio da legalidade nao lhe
impde uma reducao literalista para a compreensao do sentido normativo da lei,
que descarte a estimativa de seu contexto significativo e sistematico, a atenta
consideracao teleologica e a observacao mais ampla dos principios ético-juridi-
cos superiores as regulacoes particulares (Larenz, 366 ss.; Vallet, 11, 411, 412).
O que, sim, neste plano, se afasta do ambito da qualificacdo é a determinacao
equitativa do direito, equivale dizer: a integracao registral de lacunas do direito
positivo — exatamente porque o juizo qualificador, dirigido a seguranca juridi-
ca, nao pode encontra-la fora dos limites do direito normativo posto.”

Nao cabe dai ao Oficial Registrador senao esclarecer o certum, na linguagem
de Vico,” compreendendo o sentido normativo da lei, por meio de juizo pru-
dencial de mediacao com a realidade, nao o de determinar o justo em concreto.
Ora, a primeira indagacao que exsurge da leitura do texto da Lei 11.977/2009 ¢é
saber se o fato de nao haver o legislador inserido no art. 71 ou na secao V relativa
a regularizacdo fundiaria inominada alguma remissao ao instrumental previsto
na regularizacdo de interesse social, implicaria dai afasta-la desse ferramental
indiscutivelmente relevante.?'® Cumpre asseverar que a compreensio do sentido

208. Sobre a qualificacdo no registro de imoveis cit., p. 53.

209. Apud Ricardo Henry Marques Dip, Sobre a qualificacdo no registro de imoveis cit., p.
53.

210. Diez-Picazo e Antonio Gullon explanam que a legalidade da forma extrinseca dos do-
cumentos administrativos implica admitir o exame de congruéncia entre a resolucio
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normativo da lei requer tornar possivel e realizavel seu objeto, necessario e util
ao seu cumprimento. Trata-se de tornar efetiva a norma abstratamente inserida
no sistema de regularizacao. O comando fundamental que a lei proporciona é o
de regularizar a questdo fundiaria para fins de moradia com base na situacéo de
fato consolidada no tempo. Esse comando néo deriva do texto frio da lei, mas do
sistema em que ela se situa e alberga, segundo valores e circunstancias de fato no
atual momento historico. Para que a regularizacao fundidria se efetive, nao basta,
como vimos, demarcar o solo, transportando para o registro a realidade fenome-
nica existente. Ha que viabilizar o registro dos titulos pendentes de inscricéo e,
na hipotese contrdria, isto ¢, de sua impossibilidade, proporcionar aos morado-
res, entdo possuidores de lotes irregulares, instrumentos que possam garantir
de modo eficaz a seguranca de suas posses, 0 que em ultima instancia significa
atribuir-lhes a propriedade imovel para seguranca de suas moradias. Portanto,
se numa dada modalidade de regularizacao fundidria nao for possivel atribuir
aos moradores e possuidores de lotes a titulacao de suas posses com a subse-
quente transferéncia da propriedade imobiliaria, ndo estarao, decerto, cumpri-
dos os objetivos da lei. Em outras palavras, regularizacao fundiaria nao havera
propriamente, mas uma regularizacao parcial e aparente, limitada a especializar
o parcelamento do solo no registro imobiliario. E o que é ainda mais grave: para
efeitos de registro imobiliario, o antigo parcelador passa a ser o unico benefici-
ario da regularizacao, recebendo a gleba totalmente repartida, a preco de lotes,
podendo ainda aliena-los, e assim por diante, acarretando incontrastavel ofensa
ao principio da funcao social e ao direito de moradia. A frustracdao dos objetivos
da lei (art. 5.° da LINDB) importa em tornd-la totalmente indcua, desprovida de
sentido e sem valor algum.

Quando a Lei 11.977/2009 dispds que, na regularizacao de interesse social, o
Poder Publico poderd lavrar auto de demarcacao urbanistica, com base no levan-

tomada e a classe de expediente do procedimento seguido (Diez-Picazo, Luis; GULLON,
Antonio. Sistema de derecho civil. 7. ed. Madrid: Tecnos, 2001. p. 263). Portanto, seria
impossivel ao Oficial Registrador abstrair do exame de legalidade o sentido normati-
vo da lei, sob pena de quebra do principio da independéncia registral e aviltamento
da nobre funcio registral, que jamais poderia se limitar a um simples chancelamento
de documentos administrativos, tanto quanto oriundos da presuncdo que os cerca
de legitimidade dos atos administrativos (art. 19, II, da CF/1988) ou a uma simples
condicdo de refém da literalidade do texto, tal como uma maquina condicionada,
desprovida de inteligéncia humana. Cabe frisar que o carater vinculante das decisoes
administrativas tem por pressuposto a sua reiteracdo uniforme, tal como a jurispru-
déncia (DiEz-Picazo, Luis. Fundamentos del derecho civil patrimonial. 5. ed. Navarra:
Aranzadi, 2008. vol. 111, p. 441).
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tamento da situacao da area a ser regularizada e na caracterizacao da ocupacao
(art. 56), nao impediu que esse mecanismo fosse também utilizado na regulari-
zacao de interesse especifico ou na regularizacao fundiaria inominada. O mesmo
se passa com a legitimac¢do de posse e a usucapiao administrativa. A demarcacao
urbanistica proporciona a especializacao da area objeto da regularizacao, assegu-
rando a disponibilidade da planta do loteamento no projeto de regularizacao, a
qual, por sua vez, ira embasar a outorga dos titulos de legitimacao de posse, com
a sua posterior conversiao em usucapido administrativa. A reducao literalista da
lei, mormente aquela predisposta na definicao ofertada pelo art. 47, 111, condu-
ziria a uma verdadeira frustracao de seus objetivos, confinando a regularizacao
fundiaria pratica e totalmente a modalidade de interesse social. Ora, o sentido
teleologico que dimana do texto é aquele consistente na utilizacdo de todos os
meios necessarios que a lei previu, para todas as espécies de regularizacao fun-
diaria por ela instituidas. Nao fosse assim, a E. CGJ/SP nao teria viabilizado no
Provimento 18 a adocdo desses mesmos instrumentos para a regularizacao de
interesse especifico. A interpretacdo, quer nos parecer, teleologica e sistematica,
é conjugada com aquela que Carlos Maximiliano®!! assim definiu:

“Cada disposicao estende-se a todos os casos que, por paridade de motivos,
se devem considerar enquadrados no conceito, ou ato juridico; bem como se
aplica as coisas virtualmente compreendidas no objeto da norma.

(..)

Interpretam-se amplamente as leis providas, remedial statutes dos norte-
-americanos, as normas feitas para corrigir defeitos de outras; abolir ou reme-
diar males, dificuldades, injusticas, 6nus, gravames; ratificar atos ou resolucoes
de particulares ou de algum dos poderes constitucionais, cercar de garantias
pessoas ou bens.”

Longe de se ferir o principio da legalidade estrita, como leciona Hely Lopes
Meirelles:?!* “Cumprir simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo é o mes-
mo que atendé-la na sua letra e espirito. A administracao, por isso, deve ser

211. Op. cit., p. 203.

212. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 88. No mesmo
sentido: Diogenes Gasparini, para quem “Qualquer acio estatal sem o corresponden-
te calco legal, ou que exceda ao ambito demarcado pela lei, é injuridica e expoe-se a
anulacao. Seu campo de acdo, como se vé, ¢ bem menor que o do particular. De fato,
este pode fazer tudo que a lei permite e tudo que a lei nao proibe; aquela s6 pode fazer
o que a lei autoriza e, ainda assim, quando e como autoriza” (Direito administrativo. 5.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 7. Ver ainda: Celso Antonio Bandeira de Mello, Ele-
mentos de direito administrativo. Sao Paulo: Ed. RT, 1988. p. 231; e Seabra Fagundes,
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orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que ao legal se ajunte
o honesto e o conveniente aos interesses sociais”. Por paridade de motivos,
ha que compreender que toda e qualquer espécie de regularizacao fundidria
estabelecida na Lei 11.977/2009 tem assento numa vertente comum, que € a
de acomodar uma dada situacao de fato, consolidada no tempo, convertendo-
-a em situacao de direito, sempre que possivel. Guardadas as diferenciacoes
procedimentais entre uma e outra espécie, a regularizacao fundiaria inominada
tem o mérito de ser a menos onerosa, burocratica e complexa, dispensando,
como vimos, a elaboracao de projetos e aprovacoes urbanisticas ou ambientais.
Mas nem por isso poder-se-ia descartar o uso da demarcacao urbanistica, a le-
gitimacao de posse ou a usucapiao administrativa, ainda que de lege ferenda. Se
levarmos em conta que antes da Lei 6.766/1979 inumeros loteamentos foram
instituidos irregularmente, como ja vimos, ficando em grande parte a margem
do registro, o qual também se apresentava de modo deficiente, veremos que o
uso da demarcatoria urbanistica na regularizacao fundiaria inominada propi-
ciara maior seguranca ao registro das plantas de loteamentos ja inteiramente
consolidados e integrados ao Municipio, além, é claro, de preparar a formacao
dos titulos de legitimacao de posse. Basta ver os sucessivos destaques de areas
na matricula ou transcricdo de origem, na grande maioria dos casos, dificultan-
do a delimitacao do perimetro da darea maior.

As dificuldades de regularizacdo fundiaria no registro partem quase sempre
da premissa de incerteza e/ou confusao na definicao dos limites da area primi-
tiva, de seus remanescentes e de suas titularidades (controle de disponibilida-
de e de especialidade). Invariavelmente, seria preciso retificar grande parte dos
registros antigos. A simples retificacdo de drea, porém, nao solucionaria varios
casos de confusao e lacuna dominial. Bem por isso que a Lei 11.977/2009
disciplinou que o auto de demarcacao podera abranger parte ou a totalidade
de um ou mais imoveis de proprietarios nao identificados, em razao de des-
cricoes imprecisas dos registros anteriores, ou de proprietarios distintos (art.
56, § 5.°), 0 que o Provimento 18 complementou, possibilitando a unificacao
de imoveis contiguos com titularidade heterogénea, mediante a averbacao das
parcelas correspondentes aos titulares de dominio, juntamente com os 6nus e
constricoes judiciais, legais ou convencionais que sobre elas existirem, inde-
pendentemente de prévia anuéncia do beneficiario, do credor, do exequente ou
de manifestacao judicial (itens 229 e 229.3). Outrossim, uma vez constatada

O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio, 6. ed. rev. e atual, Sao Paulo:
Saraiva, 1984, p. 81.
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a expansdo do parcelamento para além da matricula ou transcricdo, é possi-
vel notificar o confrontante atingido e proceder a retificacao do registro (item
228.1).

De igual modo antevemos que a legitimacao de posse ndao poderia restar
confinada a regularizacdo de interesse social, pese embora a infeliz definicao
dada pelo art. 47, 1V, da Lei 11.977/2009. As dificuldades de localizaciao dos
primitivos parceladores, somadas a sua falta de interesse na regularizacdo ou
mesmo na outorga das escrituras denifitivas, fizeram ver que era preciso dotar
os adquirentes de mecanismos mais eficazes para o registro da transferéncia das
propriedades, estendendo-se o rol dos legitimados a regularizacao. Ampliou-
-se dai a exegese em Sao Paulo, para admitir a transferéncia da propriedade
dos compromissos de lotes, cessdes e promessas de cessao quitados, em toda
espécie de parcelamento, e nao mais como outrora restrita aos parcelamentos
populares (art. 26, § 6.°, da Lei 6.766/1976), tendo o Provimento 18 ainda cui-
dado de estender essa mesma interpretacao para qualquer tipo de promessa de
contratar, incluindo a proposta de compra e a reserva de lote (item 230.2), com
quitacao, inclusive, presumida, por meio de certidao negativa do distribuidor
da comarca da situacao do imovel e do domicilio do adquirente emitida apos
cinco anos do vencimento da altima prestacao (art. 206, § 5.°, 1, do CC/2002).
Nao se olvide ainda da possibilidade de qualificacdao das partes nao apenas com
base nos documentos oficiais de identificacao (arts. 213, 1, g, e 246, paragrafo
unico, da Lei 6.015/1973), podendo os demais dados ser complementados me-
diante simples declaracao firmada pelo beneficiario (item 232.2 do Provimento
18).

No que diz respeito aos titulos imperfeitos e irregistraveis, admitiu-se, ou-
trossim, a possibilidade de sua validacdo perante o Juiz Corregedor Perma-
nente, com prova documental ou técnica, notificando-se, se o caso, o titu-
lar do dominio ou empreendedor (itens 234 e 235 do Provimento 18). Tudo
isso, porém, para os casos de posse a justo titulo. Nas situacoes de ocupacao
nao titulada, a saida continuara sendo a da outorga dos titulos de legitimacao
de posse na expectativa criada quanto a sua conversibilidade em usucapiao
administrativa. Sem esse ferramental colocado a disposicao da regularizacao
fundidria inominada, corre-se o risco de seu esvaziamento, obrigando o Poder
Publico a promover quase sempre a regularizacao de interesse social, em hipo-
teses que a lei dispensou, diante de prova de consolidacdao de ocupacao ultra-
vintendria e ja integrada a malha vidria urbana (art. 71 da Lei 11.977/2009).
Mais um formalismo totalmente desnecessario, oneroso e burocratico que a
lei objetivou dispensar, ainda mais se considerando a irreversibilidade dessas
ocupacOes mais antigas.
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Apesar de topograficamente mal situada na Secéo II, Capitulo III, relativa a
regularizacao de interesse social, tal como ocorre com a propria regularizacao
fundidria inominada, inserida na Secao V, Capitulo III (“Disposicoes gerais”),
a legitimacdo de posse possui eficacia de norma autonoma de natureza ins-
trumental, consoante art. 59 da Lei 11.977/2009. Longe de se tratar de um
instrumento criado com o unico e exclusivo propésito de favorecer as classes
de baixa renda, a legitimacao de posse deita suas raizes na propria colonizacao
portuguesa, como é o caso das sesmarias e posteriormente com a politica de
medicoes de terras. Seria inconcebivel dai imaginar que a regularizacao fun-
didria teria uma unica vertente social. Conforme estabelece o § 2.° do art. 59
supra, a legitimacao de posse pode ser também concedida aos coproprietdrios
de gleba, naquelas situacoes ja mencionadas de instituicio de um condominio
comum, onde a posse é exercida sobre parte certa no solo; isto é, de loteamen-
tos disfarcados de condominio. Ora, esses condominios foram instituidos, de
regra, em favor das classes mais favorecidas. Sao intimeros os casos de chdcaras
de recreio e de loteamentos fechados espalhados no Estado de Sao Paulo. Nao
se acham eles situados em Zeis. Por outro lado, dificilmente encontraremos
chacaras no interior com apenas 250m?*. Nao haveria sentido dai reduzir a re-
gra da legitimacao de posse aos casos de regularizacao de interesse social e ao
condominio comum, deixando a margem todas as demais espécies de regulari-
zacao fundidria, s6 porque o dispositivo foi (indevidamente) alocado na secao
relativa a regularizacao de interesse social.

Na realidade, o legislador introduziu matéria nova no corpo da lei que tinha
em mira estabebelecer diretrizes relativas ao “Programa Minha Casa, Minha
Vida”. Assim agindo, o fez com indiscutivel acodamento, diante da iminéncia
de aprovacao do texto, dai resultando, como era de esperar, alguns equivocos,
em grande parte ja corrigidos em 2011, pela Lei 12.424, como € o caso até de se
admitir a conversao da legitimacao de posse em usucapiao administrativa em
areas superiores a 250m?*, computando-se o prazo estabelecido na legislacao
comum pertinente a usucapiao. A doutrina e a jurisprudéncia, certamente, da-
rao a interpretacao mais adequada, contribuindo inegavelmente para o aperfei-
coamento da lei. Por ora, releva notar, como ja o dissemos, que os instrumen-
tos de regularizacao fundidria engendrados na Lei 11.977/2009 nao poderiam
mesmo ficar limitados ao campo da regularizacao de interesse social. Nao é a
renda dos ocupantes das dreas irregularmente loteadas que vai fazer incidir o
instrumental necessdrio a regularizacao, mas a situacao de fato consolidada
no tempo, conforme os requisitos previstos na lei. Nao constituem, portanto,
a demarcacao urbanistica, a legitimacao de posse e a usucapiao administrativa
fins em si mesmos, sendo mecanismos das regularizacoes estatuidas na Lei
11.977/2009.
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A matéria, longe de ser pacifica, porém, encontra forte resisténcia na inter-
pretacao literal, segundo uma visao mais ortodoxa e arcaica do registro imobi-
liario, que enxerga o Oficial como um simples escravo da palavra do legislador.
A ideia é de que o principio da legalidade estrita ndo daria ao Oficial ou a ad-
ministracao municipal margem alguma de interpretacao de cunho teleologico,
maxime se verificarmos as definicoes que a lei forneceu a respeito da demar-
cacao urbanistica e da legitimacao de posse (art. 47, Il e IV), a primeira delas
jungida ao ambito da regularizacao fundidria de interesse social, e a segunda,
dependente da primeira, destinada a conferir titulo de reconhecimento de posse
de imovel objeto de demarcacdo urbanistica.

Como vimos, nao parece ser essa a melhor exegese, respeitando embora
todo posicionamento em sentido contrario. Imagine-se, exemplificando, que
numa dada regularizacao de interesse social, nao tenha havido prévia demarca-
¢do urbanistica. Se nos apegarmos ao texto frio e gramatical da lei, como ja foi
visto, o Municipio ficaria inibido de emitir os titulos de legitimacao de posse,
0 que seria inteiramente desarrazoado e antissocial. Quer dizer, numa dada
situacéo de fato consolidada ha varios anos, estando o registro em dia, contem-
plando toda a drea de perimetro em sua precisa definicao tabular, o Municipio
teria de, ainda assim, demarcar a area, seguindo todo o tramite da demarcacao
urbanistica com todos os percalcos que lhe sao inerentes, sujeitando-se a im-
pugnacoes, inclusive, e ainda a decisao judicial passivel de recurso. Tera sido
esse 0 escopo da lei? Temos que nao.

A garantia instrumental prevista na Lei 11.977/2009 nao pode servir de
empecilho a regularizacao, que deve ser compreendida em seu todo, desde a
regularizacao do registro do parcelamento até a titulacao da propriedade imo-
vel aos seus ocupantes. Caberia ao Oficial Registrador obstar o registro de um
titulo de legitimacdo de posse nessas condicoes? Se levarmos ao pé da letra a
lei, sim. Mas se formos recorrer ao sistema e a interpretacéo teleologica, nao.
De lege ferenda, alvitra-se dai a possibilidade de mais algumas correcoes na Lei
11.977/2009, visando ao seu aprimoramento para que dela se possa extrair o
maior grau de efetividade possivel.

No caso da regularizacao fundidria inominada, a planta de regularizacao
podera dispensar a demarcacao urbanistica, se o Oficial nao tiver nenhuma da-
vida quanto a localizacao e dimensoes da area sobre a qual recaira o registro do
loteamento. Ainda assim, uma vez registrado o loteamento, com base na planta
da situacao de fato consolidada, o Municipio ndo poderia outorgar os titulos
de legitimacao de posse, porque ficaria na dependéncia da demarcacao urba-
nistica. Evidente o disparate. Qual o sentido de se condicionar a outorga dos
titulos de legitimacao de posse a prévia demarcacao urbanistica? Como vimos,

RDI_74.indb 139 14/06/2013 14:34:33



140 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

ontologicamente, nao é a demarcatoria sequer o instrumento proprio para a
investigacao das posses e das ocupacoes, sequer como tal concebida na Lei
11.977/2009. Demarcacao urbanistica, de acordo com a Lei 11.977/2009, nao
¢ 0 mesmo que demarcacao de lotes, embora nada impeca que tudo seja feito
ao mesmo tempo pelo Poder Publico (demarcacao do perimetro e dos lotes).

Disso decorre que a averbacao do auto de demarcacao urbanistica ndo de-
marcara os lotes no registro imobiliario, mas sim o registro do projeto de re-
gularizacao fundidria nas regularizacoes de interesse social e de interesse es-
pecifico. Como também ja vimos, apesar de a lei admitir que na demarcatoria
urbanistica possa o Poder Publico coligir elementos de informacdo tendentes
a preparacao dos titulos de legitimacao de posse, o instituto, de fato, visa pri-
mordialmente ao estabelecimento de uma conexao objetiva entre a realidade
do perimetro (drea total) e o registro, proporcionando dai maior seguranca ao
trato registral, mormente no que se refere ao controle da disponibilidade e da
especialidade. A demarcacao dos lotes, na realidade, sera objeto da planta da
regularizacao na modalidade que estamos tratando neste topico (art. 71 da Lei
11.977/2009) e do projeto nas outras modalidades: regularizacao fundiaria de
interesse social e de interesse especifico (art. 51, I).

8. ConcLusio

Diante de tudo o que foi exposto acima, forcoso concluir que a Lei
11.977/2009 representa um grande marco histérico na conquista dos direi-
tos do cidaddo, tendo, sem sombra de duvida, revolucionado o sistema das
regularizacoes fundidrias, cabendo a nos, operadores do direito, dar a Lei
11.977/2009 o melhor tratamento, segundo seu espirito social e desburocrati-
zante, nao perdendo de vista a seguranca do registro, de modo a tornar efetivas
as suas normas. O sistema de regularizacoes fundiarias no Brasil em matéria de
loteamentos urbanos evoluiu da usucapiao individual para a consolidacao dos
assentamentos informais, marginalizados pela lei de outrora que resistia em
acompanhar as enormes transformacoes sociais, econdomicas e politicas ocor-
ridas no pais, sobretudo apds a promulgacao da Constituicao Federal de 1988
e a EC 26/2000, inserindo no rol dos direitos sociais o direito fundamental a
moradia sobre o qual havera de recair o direito de propriedade conforme a sua
funcao social. Entre as modalidades previstas na Lei 11.977/2009, emerge a
regularizacao fundidria inominada ou sumaria, cuja reduzida previsdao norma-
tiva nao traduz a grandeza e relevancia do instituto, podendo tornar-se uma
das mais difundidas, talvez a mais democratica de todas e a menos burocratica
ja vista no Brasil, calibrada que ¢é, a exemplo das demais, por vetores dos mais
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significativos na Constituicao da Republica, como a cidadania e a dignidade da
pessoa humana. Para a mais completa e efetiva aplicacao desse novo instituto,
convém a adocao de uma interpretacao teleologica favoravel no sentido de se
admitir para a regularizacao fundidria inominada, também, a possibilidade de
uso dos instrumentos de regularizacao, como a demarcacao urbanistica, a legi-
timacéo de posse e a usucapiao administrativa, a fim de que se possa franquear
ao possuidor sem titulo as mesmas condicoes de titulacao que a regularizacao
de interesse social estabeleceu e a de interesse especifico fomentou, na esteira
do percuciente entendimento da E. CGJ/SP.
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Resumo: A reqularizacéo fundiaria é a grande
férmula para o desenvolvimento econdmico,
proporcionando a geracao de capital e renda
para a populacdo. Sem uma base fundidria con-
fidvel, inviavel se mostra a execucédo de politicas
publicas voltadas a protecdo ambiental. Por re-
forma agraria entende-se o conjunto de medidas
que visem a promover melhor distribuicdo da
terra, mediante modificacées no regime de sua
posse e uso, a fim de atender aos principios de
justica social e ao aumento de produtividade.
O Cadastro Nacional de Imoveis Rurais - CNIR
tem por objetivo a integracdo e sistematiza-
cdo da coleta, pesquisa e tratamento de dados
e informacdes sobre 0 uso e posse da terra. A
cooperacgdo entre os entes federativos, a descen-
tralizagdo politico-administrativa, e a participa-
céo da sociedade civil sao elementos definidores
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ABSTRACT: Land property reqularization is the best
formula for economic development, granting
capital and income generation to the population.
Without a reliable agrarian basis, the execution
of public policies to promote environmental
protection becomes nonviable. Whereas Land
Reform is understood as the set of measures
intended to promote a better distribution of
land by means of modifications to the regime of
property and use with the objective of adhering
to the principles of social justice and the increase
of productivity. The National Land Registration
Extract (Cadastro Nacional de Imoveis Rurais -
CNIR) aims at promoting the integration and
systematization of the collection, research and
treatment of data and information about the use
and ownership of land. The cooperation between
federal entities, the political and administrative
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para a implementacdo da reqularizacao fundia-
ria. Dentre os instrumentos da reforma agraria,
cite-se a desapropriacdo por interesse social, a
destinacao de terras publicas e devolutas, a usu-
capido, e tantos outros programas hoje desen-
volvidos pelo Governo federal e estadual. Por fim,
percebe-se haver uma mudanca de paradigmas
no Poder Judiciario, ao aplicar o principio da fun-
cdo social da propriedade contra o Poder Publico,
priorizando a regularizacdo fundiaria.

decentralization and the participation of civil
society are defining elements for the promotion
of land property regularization. Among the
instruments for land property regularization
we may quote the expropriation on behalf of
social interest, the destination of public land
and land in abeyance, usucapion and so many
other programs currently developed by Federal
and State government. Finally, there is evidence
of a change in paradigms by the Judicial Branch

as it applies the principle of social function of
property against Public Authority, prioritizing
land property regularization.

Kevworps: Economic development - Land
property regularization - Property registration -
Judicial Branch.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento econémico -
Regularizacdo fundiaria - Registro de imoveis -
Poder Judiciario.

SumArio: 1. Introducao - 2. A regularizacao fundiaria como instrumento para o desenvol-
vimento econémico - 3. A regularizagdo fundiaria como pressuposto para a protecao am-
biental - 4. Dos indices de informalidade no campo - 5. Da politica agricola e da reforma
agraria - 6. Do cadastro imobilidrio - 7. Da criacdo de um cadastro cartografico de imoveis
rurais - 8. Da descentralizacdo politico-administrativa. Da cooperacdo entre os entes fe-
derativos - 9. Da participacdo da sociedade civil - 10. Dos instrumentos da reforma agra-
ria = 11. Outros institutos juridicos pro-reqularizacdo - 12. Da mudanca de paradigmas
pelo Poder Judiciario: 12.1 Do reconhecimento da usucapido de terras devolutas; 12.2 Da
convalidacgdo de vicio existente quando da outorga da titulacdo. Auséncia de autorizacdo
do Senado Federal. Aplicacdo do principio da sequranca juridica e da protecdo a confianca
legitima; 12.3 Da usucapido. Auséncia de registro. Inexisténcia de presuncdo em favor do
Estado de que a terra € devoluta; 12.4 Da usucapido. Imovel localizado em faixa de fron-
teira. Auséncia de presuncao de que se trata de terra devoluta; 12.5 Da usucapiao tabular.
Registro realizado sem a apresentacdo da certiddo negativa do INSS. Nulidade do assento.
Blogueio administrativo da matricula. Escoamento do prazo de 10 anos. Prescri¢do aquisi-
tiva; 12.6 Titulo deslocado. Anuéncia dos confinantes. Ndo oposicao de eventuais terceiros
interessados. Viabilidade da retificacdo - 13. Consideracdes finais - 14. Referéncias.

1. INTRODUCAO

O grande segredo para conquistar o desenvolvimento econémico é desco-
brir a formula para a producao de capital. O capital é o vetor que movimenta
a economia, proporciona o aumento da produtividade, gerando riqueza para
as nacoes.

A regularizacao fundidria esta diretamente relacionada ao processo de pro-
tecdo, preservacao e responsabilizacao ambiental, constituindo etapa prece-
dente desta.
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A Constituicao Federal de 1988, na mesma oportunidade que assegura a
propriedade privada (art. 5.°, XXII), protegendo da ingeréncia do Poder Publi-
co a propriedade produtiva (art. 185) que esteja cumprindo com sua funcao
social (art. 184), prescreve a compatibilizacao do instituto da destinacdo de
terras publicas e devolutas com a politica agricola e com o Plano Nacional de
Reforma Agraria (art. 188).

O Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) foi instituido pela Lei
5.868/1972, objetivando promover a integracdo e sistematizacao da coleta,
pesquisa e tratamento de dados e informacoes sobre o uso e posse da terra.
Em 2001, o Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR foi aperfeicoado, ao
criar-se o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais — CNIR (art. 1.°, § 2.°, da Lei
5.868/1972).

A cooperacdo entre os entes federativos, a descentralizacao politico-admi-
nistrativa, e a participacdo da sociedade civil sdo elementos relevantes para a
promocao da regularizacao fundiaria.

Percebe-se atualmente haver uma mudanca de paradigmas pelo Poder Ju-
dicidrio, ao aplicar o principio da funcao social da propriedade contra o Poder
Publico.

Dessa forma, cumpre ao Poder Publico assegurar que a propriedade cumpra
com sua funcao social, devendo-se interpretar os institutos juridicos sempre
em consonancia com este principio norteador da propriedade, a funcao social,
conclamada como principio da ordem economica, fundada na valorizacao do
trabalho humano e na livre iniciativa, para assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social.

2. A REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO INSTRUMENTO PARA O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

O grande segredo para conquistar o desenvolvimento econémico é desco-
brir a formula para a producao de capital. O capital é o vetor que movimenta
a economia, proporciona o aumento da produtividade, gerando riqueza para
as nacoes.

Nesse quadro, Hernando de Soto (2001), reconhecido pela revista Time
como um dos 5 maiores lideres inovadores do século, e pela revista Forbes
como um dos 15 lideres que “irao reinventar o futuro”, aponta que a regulari-
zacao fundiaria é a grande formula para o desenvolvimento, o que viabiliza o
acesso ao sistema formal de crédito, fomentando a realizacdo de inventimen-
tos, proporcionando a geracao de capital e renda para a populacio, transfor-
mando, por fim, o imével em ativo financeiro.
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Em breves palavras, Soto (2001, p. 79-80) assevera:

“A propriedade semeia o sistema, tornando as pessoas responsaveis e os ati-
vos fungiveis, acompanhando de perto as transacoes e, assim, proporcionando
todos 0s mecanismos necessarios ao funcionamento dos sistemas monetdrio e
bancario e de investimentos.

Hoje em dia, no fim das contas, é a informacdo documentada encontrada
em registros legais de posse e de transacdes que fornece as autoridades mone-
tarias os indicadores de que precisam para emitir moeda corrente. (...) E a do-
cumentacao de propriedade que fixa as caracteristicas economicas dos ativos
para que possam ser usados na garantia de transacdes comerciais e financeiras
e, por fim, proporcionar a base justificativa para os bancos centrais emitirem
dinheiro. Para criar crédito e gerar investimento, o que as pessoas hipotecam
nao sao os ativos fisicos em si, mas suas representacoes de propriedade — os
titulos e acdes registrados — regidos por leis que podem ser executadas em toda
anacao.”

De acordo com a revista Isto é Dinheiro (2003), “o economista peruano
Hernando de Soto ¢ um dos mais notdrios economistas latino-americanos.
Conselheiro de diversos governos de paises em desenvolvimento, ele é tido
como um dos maiores especialistas do mundo em programas de combate a po-
breza. Sua tese central consiste em regularizar os ativos que os cidadaos pobres
possuem, mas que sao ignorados pelo sistema formal. De Soto estima em nada
menos que US$ 10 trilhoes, algo semelhante ao PIB dos Estados Unidos, o
valor da riqueza nao contabilizada nos paises do Terceiro Mundo. Ao legalizar
esses ativos, De Soto avalia que milhdes de pessoas, hoje a margem do sistema,
seriam integradas a economia de mercado, tendo acesso aos mecanismos de
crédito”.

A esse respeito, é importante citar a Res. Bacen 3.545/2008, que condiciona
a comprovacao da regularidade cadastral e ambiental como pressupostos para
a concessao de crédito rural nos municipios que integram o bioma amazoénico,
revelando o impacto direto que a irregularidade fundiaria e ambiental gera no
desenvolvimento economico do pais.

Por derradeiro, pontua a Agéncia CNJ de Noticias: “Porque nao fez a refor-
ma agrdria rural e a urbana, o Brasil jogou fora 30% do seu Produto Interno
Bruto (PIB), de acordo com estimativas apresentada pelo professor da Univer-
sidade de Sao Paulo, Celso Fernandes Campilongo, nesta sexta-feira (10.09),
durante o II Encontro Nacional do Forum de Assuntos Fundidrios, realizado
em Belém (PA). Campilongo estima que se o Brasil tivesse promovido ha 30
anos a reforma rural e urbana, garantindo a redistribuicdo da propriedade, o
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pais teria hoje uma economia cerca de 30% superior a atual, o que colocaria
a economia brasileira em patamar semelhante a da Itdlia e do Reino Unido”.

3. A REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO PRESSUPOSTO PARA A PROTECAO
AMBIENTAL

A regularizacao fundidria esta diretamente relacionada ao processo de pro-
tecdo, preservacao e responsabilizacdo ambiental, constituindo etapa prece-
dente desta.

Sobre a Amazonia Legal, salienta Barros (2009), que “o clima de indefinicao
sobre a propriedade fundiaria na regiao também leva inevitavelmente a devas-
tacao da floresta. Como ainda existem vastas terras publicas sem controle de-
finido, ‘¢ mais barato abrir novas areas para a agropecuaria do que investir nas
ja abertas’, analisa Barreto. Sem um cadastro confiavel, o Governo também tem
dificuldade para cobrar dos verdadeiros donos dos imdveis rurais o respeito a
legislacao ambiental, que prevé entre outras regras a preservacao de ao menos
80% da floresta nativa nos imoveis rurais localizados no bioma amazonico”.

Na mesma linha, noticia divulgada pela Agéncia Brasil, em 26.05.2009, evi-
dencia que a regularizacao fundidria é apontada como uma das preocupacoes
do entdao Ministro de Assuntos Estratégicos do Governo federal, Mangabeira
Unger, sendo etapa antecedente ao processo de regularizacao ambiental (Un-
GER, 2009):

“... O Ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos, Mangabeira Unger,
voltou a defender hoje (26) a regularizacao de propriedades na Amazonia de
até 1.500 hectares prevista na MedProv 458, aprovada na Camara e que tramita
no Senado. (...).

‘Se nao resolvermos este problema, nao avancaremos em qualquer outra
frente. Eu tenho ficado preocupado de ouvir as muitas distor¢oes a respeito da
regularizacao fundidria’, afirmou Mangabeira Unger ao comentar analises de
que a medida provisoria significaria uma legalizacao de grileiros.

Unger ressaltou que a medida tem como objetivo coibir a grilagem promo-
vida ‘por mafias que se beneficiam da falta de regularizacao’. O Ministro quali-
ficou de absurdo querer chamar de grileiros 500 mil familias que residem em
areas urbanas e outras 400 mil que estdo em areas rurais.

‘Sao eles que construiram a Amazonia. Chama-los de grileiros é como chamar
de grileiros os que ocuparam ou construiram os Estados Unidos e a Australia.
E um erro também dizer que a regularizacao fundidria beneficia os gratudos. As
regras sao destinadas a favorecer os pequenos e médios posseiros’, disse.
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O Ministro lembrou que, de acordo com as normas das reservas legais, s6
20% das posses estao abertas para uma atividade economica livre. Unger acres-
centou que, com a legalizacao, pela primeira vez o Brasil terda um modelo de
organizacao econdmica e social ‘com poderoso viés em favor do pequeno e do
meédio [posseiro]’.

Mangabeira Unger defende que, resolvido o problema da legalizacdo da
propriedade na Amazonia, o proximo passo a ser dado sera a regularizacao
ambiental brasileira. ‘Em grande parte, o nosso direito ambiental nao é um
verdadeiro direito, ele é um nao direito travestido de direito’, justificou.”

Da mesma forma, o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia — Ipam
(2006, p. 85-86) assevera que “a regularizacao fundiaria é um pré-requisito
importante para a implementacao do processo de licenciamento ambiental das
propriedades rurais. Sem uma base fundidria confiavel, ficara dificil o desen-
volvimento de um programa que busque licenciar as atividades agrarias”.

4. Dos iNDICES DE INFORMALIDADE NO CAMPO

Segundo o MDA, apud Ribeiro et al (2010), “estima-se que, no Brasil, exista
cerca de um milhao de posseiros na zona rural, ou seja, pessoas que ocupam
territorios sem que estejam documentadas e garantidas em relacao a proprie-
dade da terra onde moram e produzem”.

De acordo com o Ipam (2006, p. 58), “o Governo federal admite que, na
Amazonia, aproximadamente 24% das terras estdo sob apropriacao privada,
31% sao dreas publicas protegidas (sendo que 21% sao areas indigenas e 10%
sao unidades de conservacao) e 45% sao terras publicas devolutas, o que repre-
senta, aproximadamente, 235 milhoes de hectares na Amazonia Legal”.

Na mesma linha, “um estudo do Imazon demonstrou a incerteza sobre o
direito de propriedade de 53% do territorio da Amazonia Legal, o que afeta o
avanco e o éxito de politicas na drea ambiental e socioecondmica na regiao”,
conforme elucidam Brito e Barreto (2009, p. 1).

Prosseguem os autores (Brito; BArrETO, 2009, p. 1):

“Considerando a superficie terrestre da Amazonia Legal (4,91 milhoes de
quilometros quadrados), em torno de 23% da regidao sao supostamente pro-
priedades privadas, mas sem qualquer validaciao pelo cadastro de terras ad-
ministrado pelo Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra).
Ainda ha 9% de posses e os outros 21% sao areas supostamente publicas fora
de areas protegidas, mas que podem estar sendo ocupadas.

Héd um pouco mais de certeza nos 47% restantes da regiao: 4% sao dreas
privadas com validacao do cadastro de imdveis rurais do Incra e 43% sao areas
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protegidas, incluindo Unidades de Conservacao e Terras Indigenas (Figuras 1
e2).”

Relativamente a grilagem de terras, estimativas conservadoras do Governo
federal apontam que “o total de terras no pais sob suspeita de serem griladas
é de aproximadamente 100 milhdes de hectares. Isso representa quatro vezes
a drea do Estado de Sao Paulo, quase 12% do territério nacional. O Ministério
do Desenvolvimento Agrario, por meio do Incra, confirmou em julho de 2000
o cancelamento do cadastro de 1.899 grandes propriedades rurais, com drea
total equivalente a 62,7 milhoes de hectares — o que corresponde a quase trés
vezes o territorio de Sao Paulo, estando 33.586.837 hectares somente na regiao
Norte” (Ipam, 2006, p. 16).

5. DA POLITICA AGRICOLA E DA REFORMA AGRARIA

A Constituicao Federal, no capitulo que trata “Da Politica Agricola e Fun-
diaria e da Reforma Agraria”, estabelece:

“Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei,
com a participacao efetiva do setor de producao, envolvendo produtores e tra-
balhadores rurais, bem como dos setores de comercializacdo, de armazena-
mento e de transportes, levando em conta, especialmente:

I — os instrumentos crediticios e fiscais;

II — os precos compativeis com os custos de producido e a garantia de co-
mercializacao;

III — o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV — a assisténcia técnica e extensao rural;

V — o seguro agricola;

VI - o cooperativismo;

VII — a eletrificacdo rural e irrigacao;

VIII — a habitacao para o trabalhador rural.

§ 1.° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2.° Serao compatibilizadas as acdes de politica agricola e de reforma agra-

”

ria.
“Art. 188. A destinacao de terras publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.”

Decorre do § 1.° do art. 1.° da Lei 4.504/1964 a definicdo de reforma agraria:
“Considera-se reforma agraria o conjunto de medidas que visem a promover
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melhor distribuicao da terra, mediante modificacdes no regime de sua posse e
uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produ-
tividade”.

A politica agricola, por sua vez, vem caracterizada como o “conjunto de
providéncias de amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no
interesse da economia rural, as atividades agropecudrias, seja no sentido de
garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmonizé-las com o processo de
industrializacao do pais” (§ 2.° do art. 1.° da Lei 4.504/1964).

Prescreve o § 2.° do art. 187 da CF/1988, que “serao compatibilizadas as
acoes de politica agricola e de reforma agraria”.

A Constituicao Federal de 1988, na mesma oportunidade que assegura a
propriedade privada (art. 5.°, XXII), protegendo da ingeréncia do Poder Publi-
co a propriedade produtiva (art. 185) que esteja cumprindo com sua funcao
social (art. 184), prescreve a compatibilizacao do instituto da destinacdo de
terras publicas e devolutas com a politica agricola e com o Plano Nacional de
Reforma Agraria (art. 188).

A propriedade privada e a funcdo social da propriedade, por sua vez, vem
arroladas na Constituicao Federal de 1988 dentre os direitos e garantias indi-
viduais (art. 5.°, XXIII), constituindo principios basilares da atividade econo-
mica (art. 170, III), e pressupostos inarredaveis para a promocéo da Politica de
Desenvolvimento Urbano (art. 182, § 2.°) e rural (art. 186, I a IV), conforme
segue:

“Constituicdo Federal de 1988:

Art. 5.° Todos sao iguais perante a lei, sem distin¢cdao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabi-
lidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes:

(..)
XXII — é garantido o direito de propriedade;
XXIII — a propriedade atenderd a sua funcao social;”

“Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizacio do trabalho humano
e na livre-iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios (...)

11 — propriedade privada;
I1I - funcao social da propriedade;”

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pu-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
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ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes. (...)

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.”

“Art. 186. A funcao social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

I — aproveitamento racional e adequado;

IT — utilizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do
meio ambiente;

111 — observancia das disposicoes que regulam as relacoes de trabalho;

IV — exploracao que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalha-
dores.”

Depreende-se, dessa forma, que, observado o principio da funcéo social da
propriedade, nao existe qualquer impedimento constitucional para a regulari-
zacdo de dreas até 2.500 hectares, exigindo-se, para dreas superiores a este pa-
tamar, prévia autorizacao do Congresso Nacional (art. 188, § 1.°, da CF/1988).

Em razao disso, mediante a edicdo de lei, podera a Unido e os Estados re-
gulamentarem o procedimento de regularizacao fundiaria de terras publicas de
até 2.500 hectares.

A regularizacao fundiaria, portanto, deve ser compreendida como um instru-
mento da reforma agraria, protegendo a propriedade privada (pequena, média
ou grande) que esteja cumprindo a sua funcao social, havendo apenas a exigén-
cia da prévia aprovacao do Congresso Nacional para dreas superiores a 2.500 ha.

Definindo a regularizacdo fundiaria como espécie do género reforma agra-
ria, assevera Portela (2010):

“A regularizacao fundidria de ocupacdes incidentes em imoveis publicos
rurais é instituto que visa implementar a politica de reforma agraria, visando
promover uma melhor distribuicéo de terras. (...)

Na tentativa de garantir o cumprimento da funcao social da propriedade
rural por parte do Poder Publico, o art. 188 da CF/1988 ressalta que as ter-
ras publicas federais (devolutas ou ja discriminadas e arrecadadas) devem ter
sua destinacdo voltada, preferencialmente, para o desenvolvimento da politica
agricola e para propiciar uma melhor distribuicao de terras por meio da refor-
ma agraria.

Como ja exaustivamente defendido o termo ‘reforma agraria’ deve ser in-
terpretado de forma ampla, conforme conceituado no art. 1.°, § 1.°, do Esta-

RDI_74.indb 159 14/06/2013 14:34:35



160 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

tuto da Terra, englobando o conjunto de medidas que visem a promover uma
melhor distribuicao de terras, mediante modificacdes no regime de sua posse
e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produ-
tividade (Estatuto da Terra, art. 1.°, § 1.°).

Portanto, a regularizacdo fundiaria exsurge como um dos instrumentos de
efetivacao da reforma agraria.

Neste sentido, L. Lima Stefanini [04], afirma que ‘regularizacao de posse™
¢ um modo derivado, oneroso e preferencial de aquisicao de terras publicas,
mediante procedimento tipico do 6rgao executivo, em beneficio daqueles que,
achando-se na posse destas terras nas formas e sujeicoes da lei, fazem por
provocar a liberalidade do Poder Publico de alienar-lhes as terras apossadas,
independente de concorréncia publica.

E é justamente dentro do contexto de funcdo social da propriedade (apli-
cavel inclusive ao Poder Publico), visando promover a justa distribuicao de
terras (reforma agraria), que se pode defender a previsao implicita para a regu-
larizacao fundiaria no Brasil.”

H4, portanto, uma relacao direta entre o instituto da regularizacao fundiaria
e a reforma agrdria, na concepcao dada pela Constituicao Federal de 1988.

6. DO CADASTRO IMOBILIARIO

O Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) foi instituido pela Lei
5.868/1972, objetivando promover a integracao e sistematizacao da coleta,
pesquisa e tratamento de dados e informacdes sobre o uso e posse da terra.

A gestao do SNCR ¢ feita pelo Incra, a partir das superintendéncias re-
gionais situadas em cada Estado da federacao, que podem firmar convénios
com os Municipios, para criacdo de Unidades Municipais de Cadastramento
(UMCs), para cooperacdo através da delegacdo de atribuicoes cadastrais. Tam-
bém nos Estados onde se realiza a regularizacao de forma conjunta, os érgaos
estaduais de terra sao responsaveis pela inclusao das informacoes de imoveis
até 4 ME

Em 2001, o Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR foi aperfeicoa-
do, ao criar-se o Cadastro Nacional de Imoéveis Rurais — CNIR (art. 1.°, § 2.°,
da Lei 5.868/1972); a interconexao necessdria entre o registro de imoveis e o
Incra (art. 22, § 7.° e § 8.°, da Lei 4.947/1966), e a exigéncia da prévia certi-
ficacao para a pratica de qualquer ato de desmembramento, parcelamento ou
remembramento, e transferéncia de imoveis rurais (art. 176, 8 3.°e § 4.°, da Lei
6.015/1973), dispositivos estes incluidos pela Lei 10.267/2001.
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De acordo com o MDA (sem data, p. 147), “a auséncia de informacdes pu-
blicas e de um cadastro consistente sempre impediram que o Estado brasileiro
se assenhorasse de todo o territério nacional. A época da elaboracao do II
PNRA, em 2003, os dados obtidos no cadastro do Incra indicavam que apenas
50,86% da area total do Pais estavam na condicao de cadastradas, caracteri-
zando uma situacao de instabilidade juridica. Hoje o cadastro do Incra contém
67% da area do Pais”.

A precariedade da situacdo cadastral das areas situadas na Amazonia Legal é
ainda mais grave. “Segundo a tabulacio realizada em 2003, pela Coordenacao
de Obtencéo da Diretoria de Ordenamento Fundiario do Incra, apenas 35% da
area territorial da Amazonia Legal estava cadastrada no SNCR” (ALVES; MARRA,
2010, p. 9).

A tabela abaixo revela a fragilidade do sistema de cadastro de imoveis do
Incra.

Informacoes Cadastradas no SNCR Agrupadas por Municipios, Amazonia

Legal, 2003.
Municipios que apresentarfam area Municipios que apresen'tam Total de
UF cadastrada superic.)r a area mfeno's de 50% de sua area municipios
do municipio territorial cadastrada no SNCR
AC 0,0% 76,2% 21
AM 0,0% 90,3% 62
AP 0,0% 93,8% 16
MA 11,1% 58,9% 180
MT 33,8% 20,9% 139
PA 4,9% 65,7% 143
RO 11,3% 60,4% 58
RR 13,3% 73,3% 15
T0 24,5% 20,1% 139
Total 15,1% 50,4% 768

Adaptada de Alves; Marra (2010, p. 9).

De acordo com Alves e Marra (2010, p. 9):

“Na Tabela 1 ¢ possivel observar a enorme lacuna existente nos dados ca-
dastrados no SNCR. Por um lado, cerca de 15% dos municipios dessa regiao
apresentam uma area cadastrada que excede sua dimensao territorial. Por ou-
tro lado, mais de 50% dos municipios apresentam menos de 50% de sua exten-
sao territorial cadastrada no SNCR.
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Estes dados sao um exemplo da fragilidade das informacoes constantes na
base de dados do Incra para o inicio do trabalho de regularizacdo fundidria na
Amazonia Legal, indicando a necessidade de buscar outros fontes de informa-
cdo para o inicio deste esforco, dentre os quais os dados coletados no Censo
Agropecudrio de 2006, do IBGE.”

Em 2007, o TJPA instituiu a Comissdo Permanente de Monitoramento, Estudo
e Assessoramento das Questoes Ligadas a Grilagem, para acompanhar os proces-
sos relacionados a posse da terra que possam caracterizar grilagem e promover
estudos sobre a questao fundiaria, propor medidas que visem o ordenamento
fundiario e que inibam as acoes fraudulentas para a obtencao da posse e pro-
priedade de grandes dreas rurais.

Os dados levantados pela Comissao sao impressionantes (Iterpa):
“Situacdes encontradas:
(erros de escrituracao do registro?)

Alguns registros apresentam areas que, possivelmente, sao frutos de erros
de escrituracao, com virgulas no lugar errado provocando aberracdes:

O caso mais clamoroso é o do documento expedido pela Prefeitura Munici-
pal de Altamira em favor de Pedro Andrade Melgaco, onde consta uma drea de
410.000.000,00 (quatrocentos e dez milhoes de hectares), isto é, mais de trés
vezes a drea do Estado do Para.

O mesmo pode ter acontecido com o im6vel Amparo, da comarca de Cha-
ves, com uma drea pretensamente de 13.068.000,00 (treze milhoes e sessenta
e oito mil) ha.”

“Encontrados milhares de registros de documentos que néo transferem do-
minio

Foram encontrados registros feitos com base em titulos provisorios, titulos
de posse, titulos intendenciais, escritura de compra e venda de benfeitorias
e de cessao de posse, escritura particular, escritura de posse: cessao ou adju-
dicacdo de direitos hereditarios de imoveis que sdo posses, meras escrituras
publicas de compra e venda, autorizacao licenca titulo precario expedida pela
Sagri, contratos de arrendamento.”

“Registros duvidosos

Mais de cinco mil registros tém drea superior ao limite constitucional sem
que tenha sido apresentada a autorizacao do Senado ou do Congresso Nacio-
nal.”

Ao final dos trabalhos, determinou-se o cancelamento de 9.124 areas
(matriculas) no Estado do Para, abrangendo um total de 489.887.364,40 ha,

RDI_74.indb 162 14/06/2013 14:34:35



REGULARIZACAO FUNDIARIA 163

0 que representava 3,9 vezes a drea total do Estado do Para (Area do Para:
124.768.951,50 ha). Em alguns municipios, como por exemplo o Municipio
de Moju, a drea irregular cancelada equivalia a 11,7 vezes o tamanho do muni-
cipio; em Sao Felix do Xingt, a area irregular cancelada media 2,6 vezes o ta-
manho do municipio; em Tucurui, a drea total cancelada expressava 4,3 vezes
o tamanho do municipio, conforme dados apresentados pelo proprio Iterpa.

Dessa forma, percebe-se a necessidade da formacao de um Sistema Nacio-
nal de Cadastro Rural seguro e confiavel, como pressuposto necessario para a
implementacao de politicas publicas voltadas ao ordenamento territorial, regu-
larizacao fundiaria, eliminacao de conflitos, e para a promocao do desenvolvi-
mento econdmico e social da nacao.

7. Da CRIACAO DE UM CADASTRO CARTOGRAFICO DE IMOVEIS RURAIS

A Lei 10.267/2001, objetivando construir um cadastro cartografico de imo-
veis rurais, dentro do Sistema Nacional de Cadastro Rural, de forma simétrica
ao registro de imoveis, impos a exigéncia de certificacdo para qualquer ato de
transferéncia de imoveis rurais (art. 176, § 4.°, da Lei 6.015/1973).

A Lei 4.504/1964, com a redacdo dada pelo Dec. 5.570/2005, condicionou a
apresentacao da certificacao para a pratica dos seguintes atos registrais: I — des-
membramento, parcelamento ou remembramento; II — transferéncia de area
total; IIT — criacdo ou alteracdo da descricdo do imovel, resultante de qualquer
procedimento judicial ou administrativo.

Pela falta de estrutura material e funcional do 6rgao federal, Incra, o ca-
dastro topografico e a atualizacao dos dados do Cadastro Nacional de Imoveis
Rurais, operada via comunicacao do registro de imoveis (interconexao neces-
saria), ndo esta sendo efetivada a contento, comprometendo, de um lado, a
tentativa do Governo federal de criar um cadastro nacional integrado e simétri-
co de propriedades rurais, inviabilizando, de outro, a livre circulacio do capital
impregnado nas transacoes imobilidrias.

Ha necessidade, portanto, da criacdo de um eficiente instrumento de ca-
dastramento de dados e de topografia, para permitir a representacao fidedigna
de todas as ocupacdes existentes no territorio brasileiro, para publica consul-
ta, somente assim se conseguindo resolver o problema fundiario existente em
nossa Nacao.

Nesse sentido, equacionam Imparato e Saule Jr. (2007, p. 120-125):

“O cadastro territorial nao deve mais ser encarado como problema e sim
como solucdo, desde que passe pela necessaria mudanca estrutural, dentro
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do ordenamento juridico brasileiro. Entendemos que a construcao ideal é a
que apresenta cadastros confiaveis que informem, além dos dados dos pro-
prietarios, os dados territoriais propriamente ditos, os de seus ocupantes e
também dados econdmicos sobre o territorio. Todavia, nao se pode continuar
com cadastros territoriais desvinculados do territério que permite todo o tipo
de parcelamento ilegal do solo e favorece especialmente a grilagem de terras.

Assim, nao é possivel, no século XXI, nao ser obrigatério o vinculo entre o
titulo de propriedade e sua representacdo na cartografia urbana ou rural. A nao
vinculacao dificulta as decisoes do Poder Judiciario, quando confrontado por
um conflito no qual mais de um proprietario reclama para si os direitos sobre
a mesma gleba. Além do mais, a dissociacao entre o registro imobiliario e o
cadastro fiscal mantido pelas prefeituras municipais dificulta, também, o poder
de policia da municipalidade, para fazer cumprir a funcéo social da proprieda-
de urbana, e impede o correto lancamento de tributos. Ou seja, no limite tende
a fomentar conflitos urbanos e rurais e empobrece o Estado, que acaba refém
da situacao por ele criada.

Passaremos a considerar agora o contexto legal em que se insere a auséncia
de mapas cadastrais nos cartorios de registro de imoveis e os limites legais
dessa questdo, que, como todas as demais referentes a propriedade, podem ser
tracadas desde o Brasil Colonia. (...)

Entendemos que a maior perda de oportunidade historica, para se inserir
a obrigatoriedade de vinculacdo entre mapas cartograficos e o imovel objeto
de seu registro no ordenamento juridico patrio, foi a publicacao do Dec. 451,
b, de 31.05.1890, pelo Governo Provisorio da Primeira Reptiblica. Por meio
dele adotou-se o método de Torrens para o registro de imoveis. No entanto,
olvidou-se o legislador de vincular o registro a sua representacao cartografica,
que ¢ a razao do sucesso da aplicacao desse método no pais natal de seu cria-
dor, a Australia.

O Codigo Civil de 1916, que obrigou a transcricao registraria da transa-
cao (art. 530, i) para a tradicao da propriedade imovel, preocupou-se antes
com a forma do ato juridico, escritura ptiblica ou decisao judicial, sem sua
necessaria vinculacido ao mapa cartografico da regido. Quase cem anos mais
tarde, nos arts. 1.245 e ss. do Codigo Civil vigente, o legislador continuou se
preocupando apenas com formalidades do registro para a tradicdo do imovel,
esquecendo-se novamente que imovel significa territorio e que sem represen-
tacdo cartografica sua identificacao esta prejudicada. (...)

Hoje, com a renovacao imposta a essa atividade pela Constituicao Federal,
os proprios registradores reconhecem a fragilidade do sistema registrario. Para
ficar em um exemplo, Luiz Egon Richter diz:
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‘O registro de imoveis enquanto instituicdo, que tem por fim assegurar a
publicidade, seguranca e eficdcia juridica, de uma parcela dos direitos reais e
pessoais, assim como a propria atividade registral enquanto meio para atin-
gir tal fim, passa por um momento critico. Essa crise, entretanto, pode ser o
combustivel para o aperfeicoamento com vistas a construcao de um registro
de imoveis credivel, em que a especificacao do imével na matricula seja, efeti-
vamente, o reflexo da realidade fdtica, os direitos constituidos e declarados vio
alem da presuncio e o servico seja prestado de forma eficiente, célere e segura.’

Como vimos, ¢ justa a preocupacao do nobre registrador. Todavia, para
a eficiéncia real do sistema, além da necessidade dos mapas cartograficos, a
construcao de um sistema de cadastro territorial unico é indispensavel. Hoje,
ha varios cadastros territoriais estanques que nao guardam relacao entre si. (...)

A precariedade do cadastro territorial brasileiro fica ainda mais evidente,
quando percebemos que os cadastros registrarios sio completamente desvin-
culadas dos cadastros imobilidrios mantidos pelos municipios. E, ainda, os ca-
dastros imobiliarios das terras estaduais constituem um mundo a parte e todos
nao guardam conexao com o cadastro das terras rurais mantido pela Uniao.

Deste samba cadastral decorrem infinitos problemas. Parece-nos que os
mais importantes sao os fiscais e os ecologicos. De fato, uma vez que a manu-
tencdo de convénios entre municipios e servicos de imoveis nao é obrigatoria,
eles acabam sendo relegados a tltima posicao nas prioridades de gastos mu-
nicipais, o que é uma visao estreita porque esse tipo de convénio aumentaria
a arrecadacao do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), que é o tinico
tributo sobre o qual o municipio tem total controle.

O mesmo se pode dizer do Imposto Territorial Rural (ITR), cuja competén-
cia para instituicao cabe a Uniao, e, no limite dessa disparidade, decorrem as
dificuldades da cobranca dos tributos devidos pela ocupacédo de seus imoveis.

(..)

Algumas tentativas tém sido feitas para melhorar o cadastro territorial bra-
sileiro. Para as dreas rurais, existe o Sistema de Cadastro Rural, que, criado,
em 30.11.1964, pela Lei 4.504, Estatuto da Terra, foi regulamentado pela Lei
5.868, de 12.12.1972. Essa ultima lei conheceu alteracoes pontuais dadas pela
Lei 10.267, de 28.08.2001, que, sem duvida, tem potencial revolucionario,
visto que prescreve a descricao geodésica dos imoveis rurais e cria o Cadastro
Nacional de Iméveis Rurais.

E verdade que a descricao geodésica do imdvel nao equivale a representacao
cartografica do territorio descrito. A ultima é de mais facil visualizacao por
qualquer pessoa do povo, enquanto a primeira so6 é compreensivel por técnicos
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especialistas que conseguem inserir aquela descricao de um territério maior.
De qualquer forma, considerando a imprecisao pela qual tem sido descritas as
glebas de terras, desde as sesmarias, trata-se de avanco fantastico no sentido
de atribuir verossimilhanca ao territorio cadastrado e, portanto dar seguranca
ao cadastro. (...)

Em resumo, para os iméveis da Uniao faz-se necessdrio criar um sistema
unico e confiavel de cadastro territorial para, inclusive, facilitar sua atualiza-
cdo. E assim que forem conhecidos os problemas e regularizadas as ocupacdes,
serd alimentado esse cadastro territorial, que devera ter vinculos estreitos com
os cadastros municipais, estaduais e registrarios.”

Diante dessas consideracdes, de forma paralela ao aprimoramento do siste-
ma de registro de imoéveis, que caminha para a modalidade eletronica, ha que
se refletir sobre a viabilidade técnica e operacional de implantar-se o Cadastro
Provisorio de Dados e de Cartografia de Imoveis Rurais e o Cadastro Definitivo
Georreferenciado de Imoveis Rurais junto ao registro de imoveis, para recepcao
de dominios e de posse, ndo restrito somente a certificacdo da propriedade,
mas abarcando também o cadastramento (dados, topografia e georreferencia-
mento) de toda ocupacao legitima existente no territorio nacional.

O Cadastro Provisorio de Dados e de Cartografia de Iméveis Rurais seria ali-
mentado mediante o preenchimento de Declaracdo de Ocupacao, acompanhada
de mapa e de memorial descritivo (em meio fisico e digital), firmados pelo
proprietario e por profissional técnico, juntamente com a Anuéncia dos con-
finantes.

O Cadastro Definitivo Georreferenciado de Imoveis Rurais seria realizado me-
diante a apresentacao de requerimento, acompanhado de Mapa e Memorial
descritivo georreferenciado (em meio fisico e digital), firmados pelo proprie-
tario e profissional técnico, observando os mesmos parametros exigidos pelo
Incra para a certificacao, proporcionando, com isso, a apuracao e a inibicao de
eventuais sobreposicdes de imdveis rurais junto ao registro de imoveis.

Mediante o aprimoramento do sistema registral, passando a exercer funcao
de cadastramento de dados e de topografia, havera possibilidade de alimenta-
cao do Cadastro Nacional de Imdveis Rurais — CNIR a partir do Registro de
Imoveis (“interconexao necessaria”), mediante a remessa de arquivo digital
contendo as informacdes cadastrais aos entes publicos, Incra, Municipio e Re-
ceita Federal, proporcionando, de um lado, maior eficiéncia na gestao rural por
parte do Poder Publico, assegurando, de outro, eficacia e seguranca juridica na
prestacao do servico notarial e registral, como garantia da fé-publica notarial
e registral.
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8. Da DESCENTRALIZACAQ POLITICO-ADMINISTRATIVA. DA COOPERACAO ENTRE
OS ENTES FEDERATIVOS

Edésio Fernandes (sem data) assevera que, apesar da autonomia politico-
-administrativa que os municipios conquistaram na Constituicdo Federal de
1988, parece persistir a crenca que os municipios nao tém competéncia para
agir dentro de suas proprias zonas rurais. Para o autor:

“O ‘mito da zona rural’ tem origem na historia de centralismo e autoritarismo
do pais e precisa ser corrigido com urgéncia. Ao invés de entregar seus territorios
a acao ineficaz e incompetente do distante Incra, transformando as zonas rurais
em verdadeiras terras-de-ninguém; ao invés de ignorar a necessidade de enfren-
tar as questdes rural e ambiental, facilitando a especulacao imobilidria; ao invés
de abolir as zonas rurais, os municipios deveriam talvez acabar com as ‘Secreta-
rias Municipais de Desenvolvimento Urbano’, tal como elas existem, de forma a
que elas se transformem em agéncias modernas de planejamento e promocao do
desenvolvimento municipal integrado e sustentavel.”

O Estatuto da Terra, Lei 4.504/1964, com a redacao dada pela MedProv
2.183-56/2001, elenca a cooperacao entre os entes federativos e a descentrali-
zacao politico-administrativa como elementos relevantes para a promocao da
regularizacao fundidria, conforme segue:

“Art. 6.° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
unir seus esforcos e recursos, mediante acordos, convénios ou contratos para
a solucao de problemas de interesse rural, principalmente os relacionados com
a aplicacao da presente Lei, visando a implantacao da Reforma Agraria e a uni-
dade de critérios na execucao desta.

§ 1.° Para os efeitos da reforma agraria, o Instituto Nacional de Colonizacéo
e Reforma Agraria — Incra representara a Uniao nos acordos, convénios ou
contratos multilaterais referidos neste artigo.

§ 2.° A Uniao, mediante conveénio, podera delegar aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios o cadastramento, as vistorias e avaliacoes de proprie-
dades rurais situadas no seu territorio, bem como outras atribuicoes relativas
a execucao do Programa Nacional de Reforma Agraria, observados os parame-
tros e critérios estabelecidos nas leis e nos atos normativos federais.

(..

§ 5.° O convénio de que trata o caput devera prever que a Unido podera uti-
lizar servidores integrantes dos quadros de pessoal dos 6rgaos e das entidades
da Administracdo Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
para a execucdo das atividades referidas neste artigo.”

RDI_74.indb 167 14/06/2013 14:34:35



168 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

“Art. 7.° Mediante acordo com a Uniao, os Estados poderdao encarregar
funciondrios federais da execucdo de leis e servicos estaduais ou de atos e
decisdes das suas autoridades, pertinentes aos problemas rurais, e, recipro-
camente, a Unidao poderd, em matéria de sua competéncia, cometer a fun-
cionarios estaduais, encargos analogos, provendo as necessdrias despesas de
conformidade com o disposto no paragrafo terceiro do artigo 18 da Consti-
tuicao Federal.”

Dessa forma, nos termos da Lei 4.504/1964, para a plenitude do proces-
so de regularizacdo, impoe-se a atuacao conjunta dos entes federativos, para,
mediante a uniao de esforcos e de recursos, resolver os problemas de interesse
rural (art. 6.°, caput), autorizando-se, para o fim cominado, a delegacao de
atribuicoes (art. 6.°, § 2.°, da Lei 4.504/1964) e a cessao de funcionarios entre
os entes federativos (art. 7.° da Lei 4.504/1964).

A implementacao das Unidades Municipais de Cadastramento — UMCs,
mediante a formalizacao de convénio entre os municipios e o Incra, é o pri-
meiro passo para o processo de descentralizacdo, capacitando os municipios a
realizar uma adequada gestao sobre seu territorio rural.

9. DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

A participacao da sociedade civil é elemento relevante para a promocao da
regularizacao fundidria, na condicao coadjuvante e como mecanismo de con-
trole dos atos praticados pelo Poder Publico.

Em diversos dispositivos legais, encontramos a previsao da participacao po-
pular no processo que visa a implementacao da reforma agraria.

Nesse sentido, prescreve a Lei 4.504/1964:

“Art. 6.° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
unir seus esforcos e recursos, mediante acordos, convénios ou contratos para a
solucdo de problemas de interesse rural, principalmente os relacionados com a
aplicacao da presente lei, visando a implantacao da reforma agraria e a unidade
de critérios na execucdo desta.

(..)

§ 3.2 O convénio de que trata o caput sera celebrado com os Estados, com o
Distrito Federal e com os Municipios que tenham instituido érgao colegiado,
com a participacdo das organizacoes dos agricultores familiares e trabalhadores
rurais sem terra, mantida a paridade de representacdo entre o Poder Publico
e a sociedade civil organizada, com a finalidade de formular propostas para a
adequada implementacao da politica agraria.
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§ 4.° Para a realizacdo da vistoria e avaliacdo do imovel rural para fins de
reforma agraria, podera o Estado utilizar-se de forca policial.

(..)

“Art. 8.° Os acordos, convénios ou contratos poderao conter cldausula que
permita expressamente a adesao de outras pessoas de direito publico, interno
ou externo, bem como de pessoas fisicas nacionais ou estrangeiras, nio parti-
cipantes direta dos atos juridicos celebrados.

Paragrafo unico. A adesao efetivar-se-a com a sé notificacao oficial as partes
contratantes, independentemente de condicao ou termo.”

Na mesma linha, o Dec. 2.250/1997, que dispde sobre a vistoria em imovel
rural destinado a reforma agraria e da outras providéncias, prevé que entidades
representativas de trabalhadores rurais podem indicar ao Incra imoveis passi-
veis de desapropriacao para reforma agraria, que devera ser comunicado para
acompanhar o levantamento de dados e informacdes.

“Art. 1.° As entidades estaduais representativas de trabalhadores rurais e
agricultores poderao indicar ao 6rgao fundiario federal ou ao 6rgao colegiado
de que trata o art. 2.°, § 1.°, da Medida Provisoria n. 1.577 , de 11 de junho de
1997, areas passiveis de desapropriacao para reforma agraria.”

“Art. 2.° A realizacao da vistoria prevista no artigo anterior serd comunicada
a entidade representativa dos trabalhadores rurais e das classes produtoras, a
fim de que cada entidade possa indicar um representante técnico para acompa-
nhar o levantamento de dados e informacoes.”

Por sua vez, a Lei 11.952/2009, que dispoe sobre a regularizacao fundiaria
das ocupacdes incidentes em terras situadas em dreas da Unido, no ambito da
Amazonia Legal, prevé a participacao de representantes da sociedade civil na
formacao de comité constituido para avaliar a implementacao das normas que
prescrevem a regularizacao fundidria na Amazonia Legal, nos termos:

“Art. 35. A implementacao das disposicoes desta Lei sera avaliada de forma
sistematica por comité instituido especificamente para esse fim, assegurada a
participacado de representantes da sociedade civil organizada que atue na regiao
amazonica, segundo composicio e normas de funcionamento definidas em re-
gulamento.”

Nesse ponto, é salutar a participacao direta da sociedade civil no processo
de regularizacao fundidria, merecendo énfase neste ponto a iniciativa do re-
gistrador de imoveis, seja instigando a formacdo de projetos de regularizacao,
seja prestando a devida orientacdo juridica para os projetos em andamento,
ou mesmo monitorando o tramite da regularizacao, quando promovida pelo
Poder Publico.
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10. DoS INSTRUMENTOS DA REFORMA AGRARIA

Como instrumento de regularizacao, a Constituicao Federal de 1988 preve,
dentre outros institutos, a desapropriacdo por interesse social, para fins de re-
forma agraria, e a destinacéo de terras publicas e devolutas, nos termos:

“Art. 184. Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que nao esteja cumprindo sua funcao social,
mediante prévia e justa indenizacao em titulos da divida agraria, com clausula
de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacao sera definida em lei.”

De forma genérica, o art. 188 da CF/1988 prescreve que a destinacao de
terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com
o Plano Nacional de Reforma Agraria.

“Art. 188. A destinacdo de terras publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.

§ 1.° A alienacao ou a concessao, a qualquer titulo, de terras publicas com
area superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda
que por interposta pessoa, dependera de prévia aprovacao do Congresso Na-
cional.

§ 2.° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alienacdes ou as
concessoes de terras publicas para fins de reforma agraria.”

“Art. 189. Os beneficiarios da distribuicao de imoveis rurais pela reforma
agraria receberao titulos de dominio ou de concessao de uso, inegociaveis pelo
prazo de dez anos.

Paragrafo unico. O titulo de dominio e a concessao de uso serdao conferidos
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, nos
termos e condicdes previstos em lei.”

Observe-se que a Constituicao Federal de 1988 prevé como mecanismo
de regularizacao, a destinacdo de terras publicas e devolutas (art. 188), nao fa-
zendo qualquer mencao a arrecadacao de terras devolutas (que é um meio, e
nao o fim), impondo-se, dessa forma, mudar o enfoque do Poder Publico, que
mais parece priorizar a arrecadacao do que a destinacao, como politica de go-
verno, devendo assumir sua funcao constitucional de “regulacao”, proceden-
do, dessa forma, a destinacao de terras publicas e devolutas, pelo procedimento
mais célere que lhe couber (discriminacao, arrecadacéo, legitimacao, aliena-
¢do ou concessdo, nao se podendo descartar, eventualmente, a utilizacao da
usucapido ou da adjudicacio compulsoria no processo de regularizacao de
terras devolutas).
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Por sua vez, a Lei 8.629/1993, ao dispor sobre os dispositivos constitucio-
nais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo III, Titulo VII, da Cons-
tituicdo Federal de 1988, regulamenta a desapropriacao por interesse social
para fins de reforma agraria.

A seu turno, a Lei 6.383/1976 define o procedimento do Processo Discrimi-
natorio de Terras Devolutas da Unido, prevendo a regularizacao de areas de até
100 hectares, para o ocupante que: (a) tenha tornado a terra publica produtiva,
com seu trabalho e o de sua familia; (b) nao seja proprietario de imoével rural;
(c) comprove moradia permanente e cultura efetiva, pelo prazo de um ano.

No processo de regularizacao, sera expedida Licenca de Ocupacao, pelo
prazo minimo de mais quatro anos, sendo que o ocupante passa a ter pre-
feréncia para aquisicao do lote pelo valor minimo estabelecido em planilha
referencial de precos.

Por derradeiro, cumpre referir o Programa Terra Legal do Ministério do
Desenvolvimento Agrario.

O Programa Terra Legal teve inicio em 2009, com a edicdo da Lei
11.952/2009, que dispoe sobre a regularizacao fundidria das ocupacdes inci-
dentes em terras situadas em areas da Uniao, no ambito da Amazonia Legal.

Possui abrangéncia sob os nove Estados da Amazonia Legal: Acre, Ama-
pd, Amazonas, Maranhio, Mato Grosso, Pard, Rondonia, Roraima, Tocantins,
atingindo um total de 436 Municipios, em que foi identificada a existéncia de
terras federais. Pretende-se regularizar um total de 296.858 posses até 15 mo-
dulos fiscais (1.500,00 ha).

O Programa Terra Legal prevé ainda a doacao de 172 nticleos urbanos para
os respectivos municipios da Amazonia Legal, caso em que se verificou que a
totalidade da sede do municipio incide sob terra federal nao destinada, o que
inviabiliza o planejamento urbano, a realizacao de obras e investimentos de
melhorias para a comunidade.

O cadastramento, o georreferenciamento e a titulacao sao os trés passos
previstos no Programa Terra Legal para a regularizacao fundidria.

Admite-se como entidades legitimadas a realizar o cadastramento, além dos
servidores do Programa Terra Legal, os Orgaos Estaduais de Terra ou Emater,
Municipios e Entidades ligadas aos produtores, trabalhadores rurais e demais
entidades que hoje emitem a DAP.

A Lei 11.952/2009 tem por objetivo titular as posses ja consolidadas, de
forma célere, prevendo, com isso, a simplificacao de alguns procedimentos.

Por oportuno, cumpre relacionar algumas normativas trazidas pela Lei
11.952/2009, para simplificar o processo de regularizacao:

RDI_74.indb 171 14/06/2013 14:34:35



172 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

a) Ocupacdes de areas de até 15 modulos fiscais e nao superiores a 1.500 ha
(mil e quinhentos hectares), respeitada a fracdo minima de parcelamento (art.
6., 8 1.°), com dispensa de licitacdo (art. 12);

b) Ocupacao e exploracao direta, mansa e pacifica, anterior a 01.12.2004;

¢) Para area continua de até um modulo fiscal: a alienacdo e/ou a concessio
de direito real de uso dar-se-ao de forma gratuita, dispensada a licitacao (art.
11); gratuidade do registro (paragrafo unico);

d) Para drea continua acima de um modulo fiscal e até 15 modulos fiscais:
a alienacdo e a concessdo de direito real de uso dar-se-do de forma onerosa,
dispensada a licitacao;

e) Para dreas até quatro modulos fiscais: (a) nao serdo cobrados os custos
relativos a execucdo dos servicos topograficos, se executados pelo Poder Pu-
blico (art. 12, § 1.°); (b) poderao ser aplicados indices diferenciados para a
fixacdo do preco (art. 12, § 3.°); (c¢) os requisitos para a regularizacao serao
averiguados por meio de declaracao do ocupante, ficando dispensada a vistoria
(art. 13); os titulos serdo intransferiveis e inegociaveis pelo prazo de 10 anos
(art. 15, 8 3.9);

f) Para areas superiores a quatro modulos até 15 modulos: (a) serao cobra-
dos os custos relativos a execucao dos servicos topograficos, se executados
pelo Poder Publico (art. 12, § 2.°); (b) avaliacdo com base no valor minimo
estabelecido em planilha referencial de precos (art. 12, § 1.°); (¢) Mediante
anuéncia do o6rgao expedidor, o imoével podera ser transferido, decorridos trés
anos da titulacao, desde que cumpridas as clausulas resolutivas, tendo o adqui-
rente preenchido os requisitos previstos em regulamento (art. 15, § 4.°);

g) Pagamento do preco pelo beneficiario de forma parcelada, em até 20
anos, com caréncia de até trés anos para pagamento (art. 17). Desconto de até
20% para pagamento a vista (art. 17, § 2.°);

h) Dispensa da certificacdo para o ato de abertura de matricula (art. 10). Os
atos registrais subsequentes deverao ser feitos em observancia ao art. 176 da
Lei 6.015, de 31.12.1973 (art. 10, paragrafo tunico, da Lei 11.952/2009);

i) Para areas urbanas, de expansao urbana ou de urbanizacéo especifica, in-
cidentes sobre terras da Uniao: (a) Previsao de doacdo da area aos Municipios
interessados (art. 21); (b) Dispensa do georreferenciamento do remanescente
da drea (art. 26, § 5.°);

j) Previsao da realizacdo de acordos de cooperacio técnica, convénios ou
outros instrumentos congéneres, entre a Uniao, Estados e Municipios, para a
aplicacao das atividades previstas na Lei (art. 32);
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) Previsao da criacdo de comité, composto por representantes da sociedade
civil organizada que atue na regidao amazonica, para a implementacao das dis-
posicdes da Lei (art. 35);

m) Alteracao procedidas na Lei 6.015/1973: Previsao da averbacao do des-
taque de imovel de gleba publica origindria (art. 167, II, 24); A Certificacao
do memorial descritivo de glebas publicas sera apenas do perimetro originario
(art. 176, § 6.°, da Lei 6.015/1973); Dispensa-se a retificacio do memorial
descritivo da area remanescente, quando da efetivacao do registro do imovel
destacado de glebas publicas, que somente ocorrera a cada trés anos, contados
a partir do primeiro destaque, englobando todos os destaques realizados no
periodo (art. 176, § 7.°, da Lei 6.015/1973).

Por derradeiro, considerando que a outorga do titulo definitivo de dominio
constitui-se em ato vinculado para o Poder Publico, e nao discriciondrio, de-
correndo de norma constitucional expressa que prevé a alienacdo e a conces-
sao de terras publicas como instrumento da Politica Agricola e Fundiaria e da
Reforma Agraria (art. 188, caput e § 1.°, da CF/1988), entendemos possivel
o ajuizamento da acao de adjudicacao compulsoria contra o Poder Publico,
preenchidos os requisitos estabelecidos em lei, ndo podendo ficar a outorga da
titulacao a livre disponibilidade do administrador, em atencao ao principio da
funcao social da propriedade.

11. OUTROS INSTITUTOS JURIDICOS PRO-REGULARIZACAO

I - A Lei 6.969/1981, que vigia antes da promulgacdo da Constituicao Fe-
deral de 1988, previa a usucapiao especial rural, de dreas de até 25 hectares,
comprovada a posse ad usucapionem ha mais de cinco anos, inclusive com a
previsao expressa da possibilidade de usucapir-se terras devolutas (art. 2.°).
Considerando que a sentenca da usucapido possui natureza declaratoria, ha
possibilidade de reconhecimento da posse ad usucapionem sobre ocupacdes
havidas no periodo compreendido entre 1981 a 1988.

11— A Lei 6.739/1979 regulamenta o pedido de cancelamento administrati-
vo de matriculas e registros vinculados a titulo nulo de pleno direito, por parte
do Orgao de Terras do Estado, direcionado a Corregedoria-Geral de Justica.

11— Prevé 0 § 5.°do art. 214 da Lei 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos) a
convalidacao da nulidade do registro pelo decurso do tempo, conforme segue:

“Art. 214. As nulidades de pleno direito do registro, uma vez provadas,
invalidam-no, independentemente de acao direta. (...)

§ 5.° A nulidade néo sera decretada se atingir terceiro de boa-fé que ja tiver
preenchido as condicoes de usucapiao do imoével.”
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Referido dispositivo, introduzido pela Lei 10.931/2004, que criou, dentre
outros, institutos como o patrimonio de afetacao de incorporacoes imobilia-
rias, a Letra de Crédito Imobilidrio, a Cédula de Crédito Imobilidrio, e a Cé-
dula de Crédito Bancdrio, visando fomentar o mercado imobilidrio, através da
criacdo de mecanismos que garantem seguranca juridica as partes nos contra-
tos de comercializacao de bens imoveis, caracteriza-se um novo marco legis-
lativo para a seguranca juridica do registro de imoveis e para o processo de
regularizacao, ao proporcionar a convalidacao de vicios existentes no registro,
pelo decurso do tempo, permitindo, portanto, a verificacdo da implementacao
dos requisitos para a usucapiao, com a finalidade de evitar a decretacao da
nulidade do assento.

12. DA MUDANCA DE PARADIGMAS PELO PODER JUDICIARIO

Percebe-se atualmente haver uma mudanca de paradigmas pelo Poder Ju-
diciario, ao aplicar o principio da funcao social da propriedade contra o Poder
Publico.

O principio da funcao social constitui-se em um dos elementos definidores
do dominio, sem o qual a propriedade deixa de subsistir. Caracterizando-se
como principio norteador da propriedade, cabe a sua aplicacao contra o Poder
Publico.

Nos termos do art. 186 da CF/1988, a funcao social é cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exi-
gencia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I — aproveitamento racio-
nal e adequado; II — utilizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdao do meio ambiente; III — observancia das disposicoes que regulam
as relacoes de trabalho; IV — exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprie-
tarios e dos trabalhadores.

Na mesma linha, prescreve o Estatuto da Terra, Lei 4.504/1964:

“Art. 2.° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da
terra, condicionada pela sua funcao social, na forma prevista nesta Lei.

§ 1.° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcao social
quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela labu-
tam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

C) assegura a conservacao dos recursos naturais;
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d) observa as disposicoes legais que regulam as justas relacoes de trabalho
entre os que a possuem e a cultivem.”

A seu turno, determina o § 2.° do art. 2.° do Estatuto da Terra, que ¢ dever
do Poder Publico:

“a) promover e criar as condicdes de acesso do trabalhador rural a proprie-
dade da terra economicamente ttil, de preferéncia nas regides onde habita,
ou, quando as circunstancias regionais, o aconselhem em zonas previamente
ajustadas na forma do disposto na regulamentacao desta Lei;

b) zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua funcao social,
estimulando planos para a sua racional utilizacao, promovendo a justa remu-
neracdo e o acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da produtividade
e ao bem-estar coletivo.”

Dessa forma, cumpre ao Poder Publico assegurar que a propriedade cumpra
com sua funcao social, devendo-se interpretar os institutos juridicos sempre
em consonancia com este principio norteador da propriedade, a funcao social,
conclamada como principio da ordem economica, fundada na valorizacao do
trabalho humano e na livre-iniciativa, para assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social (art. 170, I1I, CF/1988), visando a cons-
trucao de uma sociedade livre, justa e solidaria; para garantir o desenvolvimen-
to nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao, consoante
prescreve o art. 3.° da CF/1988, ao relacionar os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil.

Nesse diapasao, é importante citar recentes julgados proferidos pelos Tribu-
nais de Justica e Tribunais Superiores, aplicando o instituto da funcao social da
propriedade em detrimento da desidia do Poder Publico, conclamando ainda a
seguranca juridica como principio norteador do sistema formal de registro da
propriedade imobiliaria.

12.1 Do reconhecimento da usucapi@o de terras devolutas

Constituindo uma inovacao na esfera jurisdicional, precedente do TJSP
reconheceu a possibilidade de usucapidao sobre terras devolutas (TJSP, EI
9172311-97.2007.8.26.000/50000, 9.* Cam. de Direito Privado, j. 22.05.2012,
rel. Lucila Toledo).

Referido julgado ampara-se na doutrina de Wagner Indcio Freitas Dias,
Nelson Rosenvald e Cristiano Chaves, e Silvério Ribeiro, que prescrevem a
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necessaria reclassificacdo da definicio de bens publicos, em bens materialmen-
te publicos e bens formalmente publicos, caso em que as terras devolutas en-
quadrar-se-iam como bens formalmente publicos, ja que nao atreladas a uma
finalidade publica, sendo, portanto, passiveis de usucapiao.

Segue ementa da decisao:

“Embargos infringentes — Possibilidade de usucapiao de publico dominial
desafetado — Embargos rejeitados. (TJSP, E1 9172311-97.2007.8.26.000/50000,
9.* Camara de Direito Privado, j. 22.05.2012, rel. Lucila Toledo).”

No corpo do acordao:

“Doutrina recente, interpretando a Constituicao de forma sistematica e te-
leologica, busca nos principios a flexibilizacao de normas que, interpretadas
literalmente, geram injusticas em determinadas circunstancias.

Nesse sentido, argumenta-se pela possibilidade de usucapiao do bem publi-
co, com base na funcao social da propriedade.

Wagner Indcio Freitas Dias alega que o bem pertencente ao Estado ganha
a caracteristica de publico pela ‘relevancia e utilidade social que possa vir a
demonstrar’ (Da possibilidade (constitucional) de usucapiao sobre bens publi-
cos, Revista Forense, vol. 352, ano 96, p. 575 e ss., p. 583).

O bem estatal deve se reverter de forma benéfica a toda sociedade, deri-
vando dai a especial protecao conferida a ele pela Constituicdao. Assim, o bem
publico que ndo cumpre com sua funcao social nao faz jus a protecao consti-
tucional da imprescritibilidade.

Nelson Rosenvald e Cristiano Chaves de Farias classificam os bens pu-
blicos em bens material e formalmente publicos. Os materialmente publicos
possuem uma destinacao publico-social especifica. Ja os bens formalmente
publicos dispdoem apenas de potencial de destinacao. Nessa segunda hipote-
se, viabilizar-se-ia a aquisicao por usucapiao nos casos em que a nao afetacao
violar a funcao social da propriedade, que é o parametro constitucional que
legitima qualquer modalidade de dominio. Alegam que a impossibilidade de
usucapiao de bens publicos formais fere o principio da proporcionalidade. E
complementam: ‘vivenciamos uma época em que nao se avalia o rotulo, mas a
efetividade dos modelos juridicos’ (Direitos reais, 2. ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 269).

Silvério Ribeiro argumenta em outro sentido pela possibilidade de usuca-
pido de bens publicos. Defende que a imprescritibilidade dos bens publicos
encontra seu fundamento em sua inalienabilidade. A partir do momento em
que se torna viavel a alienacio, admite-se também a usucapido. ‘Se é certo que
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imoveis publicos nao sao adquiridos por usucapiao (arts. 183, § 3.°, e 191, pa-
ragrafo unico, da CF), cabe lembrar que uma vez que foram desafetados, per-
deram o carater de imprescritiveis, sendo possivel, em tese, sejam adquiridos
por usucapiao’ (Tratado de usucapido, 6. ed., Saraiva, 2008, p. 545).

(..)

A conjugacao dos argumentos acima leva a conclusao da possibilidade da
usucapiao de bens publicos dominiais, desafetados para a alienacao, cumprida
sua funcao social pelo particular usucapiente.

Conforme exposto, a doutrina ensina que a natureza juridica do bem publi-
co define-se pela destinacdo que ele recebe.

Atenho-me ao bem dominial, que é o objeto da presente demanda.

Os bens publicos dominiais sao os desprovidos de afetacao. Sao bens que
podem ser destinados a alienacao.

A partir do momento em que o bem entra para a esfera de disponibilida-
de do Estado, ele perde seu carater publico. A desafetacao para alienacao de-
monstra que o Estado ja nao possui mais interesse naquele bem. Significa que
ele ja nao desfruta de interesse publico. Se assim ocorre, nao devem mais ser
aplicadas as prerrogativas de que dispdem os bens essencialmente ptiblicos. O
imovel destinado a alienacdo, como o do presente caso, torna-se apenas for-
malmente publico. Nao se pode afirmar que a sua natureza juridica continua
a mesma de, por exemplo, uma escola ou um hospital mantidos pelo Estado.
Nao ha, portanto, razao para a sua imprescritibilidade, cuja observancia, nes-
ses casos, fere a proporcionalidade.

Se é possivel ao Estado alienar certo tipo de bem, nao faz sentido que ele
nao possa perdé-lo, pela sua propria inércia. Impedir a prescricao aquisitiva do
bem desprezado pelo Estado afronta a funcao social da propriedade.

A funcao social passou do limite da propriedade para se tornar o seu conte-
udo. Ela é uma clausula geral que visa funcionalizar o direito contemporaneo.

A norma constitucional que estabelece que os bens publicos sao insusceti-
veis de usucapiao, deve ser interpretada de acordo com a destina¢do do bem. E
o0 bem ja desafetado nao tem mais destinacéo publica.”

No mesmo sentido, cite-se doutrina de Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra
Martins (2000, p. 222-223), sustentando a admissibilidade de usucapiao de
bens formalmente publicos, em especial as terras devolutas, desafetadas por
natureza, conforme segue:

“Os bens publicos sao aqueles que pertencem ao dominio das pessoas ju-
ridicas de direito publico. No entanto, nem todos esses bens estdao sujeitos a
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um regime também de direito publico. Pertencem ao dominio ptblico sem
que, contudo, se sujeitem as regras juridicas a que estao normalmente sub-
metidos os bens publicos na plena acepcao da palavra. Estes sao publicos pela
destinacao e ndao somente pela titularidade. As terras devolutas constituem o
maior contingente que compoe essa categoria de imoveis. Nada obstante serem
publicas em razao da qualidade que detém a sua titularidade, nao tém essa
qualificacao quando se leva em conta a destinacdo a que estdo afetas. As terras
devolutas nao estao vinculadas ao atingimento de um fim publico. Permane-
cem como um estoque de terras ainda nao transpassado aos particulares ou,
tendo um dia estado em suas maos, ja tornaram a origem em razao do donata-
rio ter caido em comisso. O fato é que estas terras sao possuidas pelos Poderes
Publicos a moda de um particular. Devem, portanto, estar sujeitas a usucapiao,
ndo colhidas, pois, pela expressao ‘imoveis publicos’ a que se refere o Texto
comentado. Esta distin¢ao entre os bens publicos e as terras devolutas ja era
defendida por autores de grande tomo do nosso direito publico. A matéria,
contudo, em face do advento da atual Constituicdo, parece ter-se desapegado
das areias movedicas dos debates doutrindrios para ingressar na arena segura
da positivacao juridica. Assim é que o art. 188 da Lei Maior faz referéncia no
mesmo preceito as terras publicas e as terras devolutas, deixando certo que
acolheu a distincao esposada cientificamente. Se as terras devolutas fossem
publicas, nao haveria necessidade da sua referéncia. Essa so se explica pelo fato
de o Texto Constitucional ter perfilhado a tese segundo a qual so sao publicos
os imoéveis quando sujeitos a um regime de direito publico. Portanto, ¢ forcoso
reconhecer que, nada obstante um imovel ser publico por compor o dominio
de uma pessoa de direito publico, ele pode ser dominical do ponto de vista da
sua destinacdo ou utilizacao. Esses sao usucapiveis.”

Posicionando-se na mesma linha, Celso Ribeiro Bastos equaciona (Bastos,
2000, 308):

“A imprescritibilidade diz respeito a aquisicao da propriedade por usuca-
pido. Os bens publicos ndo podem ser usucapidos. A Constituicio da Repu-
blica textualmente proibe a aquisicao de imoveis publicos urbanos (art. 183, §
3.°) e rurais (art. 191, § 3.°) por usucapiao. (...)

Esta proibicao nao se aplica aos bens dominiais, que, nada obstante serem
publicos em razao da qualidade que detém a sua titularidade, sao possuidos
pelos Poderes Publicos 2 moda de um particular, submetidos, inclusive, ao
regime de direito privado. Esses sao usucapiveis (nota de rodapé).”

Por derradeiro, leciona Cristiana Fortini (2004, p. 121):

“Se a inércia e descompromisso do proprietario privado sao devidamente
punidos, quer, via obliqua, com o reconhecimento de que novo é o titular do
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bem, configurada a hipotese de usucapido, quer com a aplicacdo das penas
delineadas no Estatuto da Cidade, insustentavel defender que a Administracao
Publica possa negar a vocacao dos bens que formam seu patrimonio, deixando
de lhes atribuir a destinacdo consentanea com o clamor social.

(...) O critério formal, adotado pelo Codigo Civil, por outro lado, enobrece
bens que, por estarem desvinculados do cumprimento de funcédo social, nao
devem pertencer a categoria de bens publicos, mesmo que formem o patrimo-
nio de pessoas juridicas de direito publico.”

E importante acentuar que a Constituicio Federal de 1988 regula de forma
diferenciada o instituto das terras publicas e das terras devolutas.

E o que se depreende da redaciao do art. 188 da CF/1988: “Art. 188. A
destinacdo de terras publicas e devolutas serda compatibilizada com a politica
agricola e com o Plano Nacional de Reforma Agraria”.

A seu turno, ao tratar da alienacdo e da concessio (art. 188, § 1.°, da
CF/1988), a Constituicao Federal de 1988 refere somente o termo “terra pu-
blica”, como passivel de deferimento da legalizacdo pelo Estado, pressupondo
que a terra publica tenha recebido essa qualificacao, apos regular processo de
discriminacdo e arrecadacao.

“Art. 188. (...)

§ 1.° A alienacao ou a concessao, a qualquer titulo, de terras publicas com
area superior a dois mil e quinhentos hectares a pessoa fisica ou juridica, ainda
que por interposta pessoa, dependera de prévia aprovacdo do Congresso Na-
cional.”

Para agucar ainda mais a diferenca entre os institutos, observe-se que o §
5.° do art. 225 da CF/1988 expressamente prevé a indisponibilidade (leia-se,
impossibilidade de alienacao e de aquisicao por usucapiao) das terras devolu-
tas e das terras arrecadadas pelos Estados, por acdes discriminatorias (terras
publicas ja arrecadadas) necessarias a protecao dos ecossistemas naturais, con-
forme segue:

“Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes.

(..)

§ 5.° Sao indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados,
por acoes discriminatorias, necessarias a protecao dos ecossistemas naturais.”

Na mesma linha, o art. 20 da CF/1988, caracteriza as terras publicas e as
terras devolutas pertencentes a Unido em itens diferentes:
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“Art. 20. Sao bens da Uniao:
I — os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;

II — as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortifica-
cdes e construcdes militares, das vias federais de comunicacao e a preservacao
ambiental, definidas em lei;”

E nitida, portanto, a natureza diversa das terras putblicas e das terras de-
volutas, impondo-se o reconhecimento da usucapiao de terras devolutas, em
atencao ao principio da funcéo social da propriedade.

De qualquer forma, nao reconhecida a possibilidade de usucapiao sobre
terras publicas, como ja referimos anteriormente, entendemos possivel o de-
ferimento da adjudicacdo compulsoria de bens publicos, em processo judicial
ajuizado contra o Poder Publico, preenchidos os requisitos estabelecidos em
lei para a outorga do Titulo Definitivo de Dominio, ja que a titulacao nao
caracteriza ato discriciondrio do Poder Publico, mas vinculado, nio ficando
sujeito a livre-disponibilidade do administrador.

Para estender o raciocinio, cumpre observar que o art. 188 (caput e § 1.°) da
CF/1988, que regulamenta a destinacdo de terras publicas e devolutas, constitui-
-se norma de aplicabilidade imediata e eficdcia plena, ndao impondo qualquer
restricao para a alienacao e para a concessao de terras publicas com até 2.500
ha (dois mil e quinhentos hectares), de forma que, mesmo que omissa a lei,
admite-se o ajuizamento da acdo de adjudicacao compulsoria, observado o
patamar acima estabelecido, nao se podendo interpretar a omissio do Poder
Publico em detrimento do particular.

12.2 Da convalidagdo de vicio existente quando da outorga da titulagéo.
Auséncia de autorizacdo do Senado Federal. Aplicacéo do principio da
sequranca juridica e da protecdo @ confianca legitima

Em 15.03.2012, o STF julgou a acdo mais antiga que se encontrava em
tramite na Corte. Trata-se da Acdo Civel Originaria — ACO 79, protocolada em
17.06.1959.

Pretendia-se a decretacdo da nulidade de titulos emitidos pelo Estado de
Mato Grosso, sob a alegacao de que a outorga dos titulos nao respeitou o § 2.°
do art. 156 da CF/1946, que condicionava a prévia autorizacao do Senado a
alienacao de terras publicas com mais de 10 mil hectares.

O objeto do pedido abrangia uma drea com mais de 200 mil hectares, alie-
nados a 20 empresas colonizadoras da regido, em que se instalou cidades, fa-
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milias, construindo-se hospitais, estradas, aeroportos, residéncias, estabeleci-
mentos comerciais, industriais e de servicos etc.

O STE embora tenha reconhecido a ilegalidade do ato de outorga, con-
clamou o principio da seguranca juridica e da protecdo a confianca legitima,
convalidando o vicio de nulidade que cominava a titulacao, conforme ementa
que segue:

“Ementa. Ato administrativo. Terras publicas estaduais. Concessao de do-
minio para fins de colonizacao. Areas superiores a 10 mil hectares. Falta de
autorizacao prévia do Senado Federal. Ofensa ao art. 156, § 2.°, da Constitui-
cao Federal de 1946, incidente a data dos negocios juridicos translativos de
dominio. Inconstitucionalidade reconhecida. Nulidade nao pronunciada. Atos
celebrados ha 53 anos. Boa-fé e confianca legitima dos adquirentes de lotes.
Colonizacao que implicou, ao longo do tempo, criacao de cidades, fixacao de
familias, construcao de hospitais, estradas, aeroportos, residéncias, estabeleci-
mentos comerciais, industriais e de servicos etc. Situacdo factual consolidada.
Impossibilidade juridica de anulacao dos negodcios, diante das consequéncias
desastrosas que, do ponto de vista pessoal e socioecondomico, acarretaria. Apli-
cacao dos principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca legitima,
como resultado da ponderacao de valores constitucionais. A¢ao julgada impro-
cedente, perante a singularidade do caso. Votos vencidos. Sob pena de ofensa
aos principios constitucionais da seguranca juridica e da protecao a confianca
legitima, nao podem ser anuladas, meio século depois, por falta de necessdria
autorizacao prévia do Legislativo, concessoes de dominio de terras publicas,
celebradas para fins de colonizacao, quando esta, sob absoluta boa-fé e convic-
cdo de validez dos negocios por parte dos adquirentes e sucessores, se conso-
lidou, ao longo do tempo, com criacao de cidades, fixacdo de familias, cons-
trucao de hospitais, estradas, aeroportos, residéncias, estabelecimentos comer-
ciais, industriais e de servicos etc. (STE ACO 79/MT, Pleno, j. 15.03.2012, rel.
Min. Cezar Peluso (Presidente)).”

12.3 Da usucapido. Auséncia de registro. Inexisténcia de presun¢do em favor
do Estado de que a terra € devoluta

Consoante ja decidiu o ST]J, a inexisténcia de registro imobilidrio nao induz
presuncao de que o imovel seja publico, cabendo ao Estado provar a titularida-
de do terreno, para refutar a pretensao a usucapiao.

“Direito civil e processual civil. Usucapiao. Imével urbano. Auséncia de
registro acerca da propriedade do imovel. Inexisténcia de presuncao em favor
do Estado de que a terra é publica. 1. A inexisténcia de registro imobilidrio do
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bem objeto de acao de usucapido nao induz presuncao de que o imovel seja
publico (terras devolutas), cabendo ao Estado provar a titularidade do terreno
como Obice ao reconhecimento da prescricao aquisitiva. 2. Recurso especial
nao provido. (REsp 964.223/RN, 4.# T, j. 18.10.2011, rel. Min. Luis Felipe
Salomao, DJe 04.11.2011).”

12.4 Da usucapido. Imovel localizado em faixa de fronteira. Auséncia de
presuncdo de que se trata de terra devoluta

Interessante julgado proferido pelo STJ prescreve que “a simples circuns-
tancia da drea objeto de litigio estar localizada na faixa de fronteira, por si
s0, ndo a torna devoluta, nem autoriza inclusiao entre os bens de dominio da
Uniao”, conforme segue:

“Civil e processual civil — Recurso especial — Acao de usucapiao — Faixa de
fronteira — Terras devolutas — Requisito prescindivel — Caracterizacao — Ree-
xame de provas — Sumula 7/ST]J — Impossibilidade. 1. O aresto combatido esta
todo lastreado no exame da prova, Conforme bem ressaltou o acoérdao, o fato
de estar localizado em zona de fronteira, por si s6, ndo o caracteriza como
terra devoluta. Por consequéncia logica, nao aplicou ao caso as normas infra-
constitucionais invocadas no recurso ora em exame, uma vez que Nao restou
caracterizada a condicao de terra devoluta, tal como definido e disciplinado
nos referidos diplomas legais. Assim sendo, para se infirmar tal conclusao ne-
cessariamente se teria que reexaminar o conjunto probatorio, o que é inviavel
(Sumula 7 do STJ). 2. A simples circunstancia da area objeto de litigio estar
localizada na faixa de fronteira, por si so, nao a torna devoluta, nem autoriza
inclusao entre os bens de dominio da Unido. Stimula 83. 3. Recurso especial
improvido. (REsp 736.742/SC, 3. T.,j. 10.11.2009, rel. Min. Sidnei Beneti, DJe
23.11.2009).”

12.5 Da usucapido tabular. Registro realizado sem a apresentacdo da certiddo
negativa do INSS. Nulidade do assento. Bloqueio administrativo da
matricula. Escoamento do prazo de 10 anos. Prescricdo aquisitiva

Nos termos do precedente do STJ, julgado em 27.03.2012, “se apds 10 anos
a partir do bloqueio da matricula, o INSS nao requer a declaracao de nulidade
da compra e venda, nao executa o crédito previdencidario que mantém perante
o vendedor do imovel, nao requer o reconhecimento de fraude a execucao, nao
penhora o bem controvertido, enfim, ndao toma providéncia alguma, é possivel
reconhecer, a0 menos em status assertionis, a ocorréncia de usucapiao tabular,
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de modo que o indeferimento da peticdo inicial da acao que a requer é provi-
déncia exagerada”, conforme ementa que segue:

“Civil. Usucapiao tabular. Requisitos. Mero bloqueio de matricula. Apresen-
tacao de certidao do INSS inauténtica pelos vendedores. Longa inatividade por
parte do 6rgao. Auséncia de tentativas de anulacao do ato ou recebimento do
crédito. Decurso de tempo. Cabimento da usucapido. 1. A usucapiao normal-
mente coloca em confronto particulares que litigam em torno da propriedade
de um bem movel. 2. Na hipotese dos autos, a constatacao de que os vendedo-
res do imovel apresentaram certidao negativa de tributos previdenciarios inau-
téntica levou o juizo da vara de registros ptiblicos, em processo administrativo,
a determinar o bloqueio da matricula do bem. 3. O bloqueio da matricula nao
colocou vendedores e compradores em litigio em torno da propriedade de um
bem imoével. Apenas promoveu uma séria restricao ao direito de propriedade
dos adquirentes para a protecdo do crédito financeiro do INSS. 4. Pelas dispo-
sicoes da Lei de Registros Publicos, o bloqueio da matricula é ato de natureza
provisoria, a ser tomado no ambito de um procedimento maior, no qual se dis-
cuta a nulidade do registro publico. A lavratura de escritura de compra e venda
sem a apresentacdo de certiddo previdencidria é nula, pelas disposicoes do art.
47 da Lei 8.212/1991. Assim, o bloqueio seria razoavel no ambito de uma dis-
cussdo acerca dessa nulidade. 5. Do ponto de vista pratico, o bloqueio produz
efeitos em grande parte equivalentes ao do cancelamento da matricula, uma
vez que torna impossivel, ao proprietario de imével com matricula bloqueada,
tomar qualquer ato inerente a seu direito de propriedade, como o de alienar ou
de gravar o bem. 6. Se 0 INSS ou qualquer outro legitimado nao toma a inicia-
tiva de requerer o reconhecimento ou a declaracao da nulidade da escritura,
o bloqueio da matricula, por si s6, nao pode prevalecer indefinidamente. Na
hipotese em que, mesmo sem tal providéncia, o bloqueio acaba por permane-
cer, produzindo efeitos de restricao ao direito de propriedade dos adquirentes
do bem, a inatividade do INSS deve produzir alguma consequéncia juridica. 7.
Num processo de usucapiao tradicional, o prazo de prescricao aquisitiva so é
interrompido pela atitude do proprietario que torne inequivoca sua intencao
de retomar o bem. Se, por uma peculiaridade do direito brasileiro, é possivel
promover a restricao do direito de propriedade do adquirente para a protecdo
de um crédito, a prescricao aquisitiva que beneficia esse adquirente somente
pode ser interrompida por um ato que inequivocamente indique a intencao
do credor de realizar esse crédito. 8. Se, apos 10 anos a partir do bloqueio da
matricula, o INSS nédo requer a declaracdo de nulidade da compra e venda,
nao executa o crédito previdencidrio que mantém perante o vendedor do imo6-
vel, nao requer o reconhecimento de fraude a execucao, nao penhora o bem
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controvertido, enfim, ndo toma providéncia alguma, é possivel reconhecer, ao
menos em status assertionis, a ocorréncia de usucapiao tabular, de modo que o
indeferimento da peticao inicial da acao que a requer é providéncia exagerada.
9. Recurso especial conhecido e provido, reformando-se a decisao que indefe-
riu a peticao inicial do processo e determinando-se seu prosseguimento, com
a citacdo dos interessados, nos termos da lei.

(REsp 1.133.451/SP, 3.* T., j. 27.03.2012, rel. Min. Nancy Andrighi, DJe
18.04.2012).”

A usucapiao tabular, neste caso, foi o instituto utilizado para desonerar a
matricula do imoével de restricao lancada sobre a mesma, que resultou insub-
sistente pelo transcurso do tempo, que acarretou o perecimento do direito de
requerer-se a desconstituicao do registro pelo vicio de nulidade que contami-
nava a validade do registro.

12.6 Titulo deslocado. Anuéncia dos confinantes. NGo oposicdo de eventuais
terceiros interessados. Viabilidade da retificacdo

No Estado de Mato Grosso, observando as peculiaridades locais, em que se
mostrou bastante comum a existéncia de titulos deslocados e sobrepostos, por
equivocos cometidos quando da implantacao das ocupacdes, decorrente da di-
ficuldade de acesso e da precariedade das formas de medicao e de localizacéo,
sendo que as demarcacdes e as titulacdes eram efetivadas em sua maior parte
na prancheta, sem identificacao “in loco” dos imoveis rurais, autorizou-se, em
procedimento de suscitacdo de duvida, a retificacdo de matricula deslocada
em relacao a seu titulo de origem, nos casos em que nao houvesse oposicao e
prejuizo a quaisquer terceiros interessados.

Trata-se de decisao em suscitacao de duvida, prolatada pela Dra. Rosangela
Zacarkim dos Santos, MM. Juizo de Direito, datada de 01.06.2011, nos autos
do processo 1569-87.2009.811.0018 — Codigo: 34002, na Comarca de Juara,
Estado de Mato Grosso, em que se autorizou a retificacao da matricula de titulo
deslocado, para a adequacao de suas medidas perimetrais a situacao ocupacio-
nal real do imodvel.

“Fundamento da decisao:

A Suscitante, devidamente qualificada nos autos propds a presente consulta
visando esclarecimentos acerca do procedimento a ser adotado pelos Oficiais
de Registro de Imoveis quando do registro de georreferenciamento em que ha
divergencias em relacdo as certidoes de legitimidade de origem de area.

O Instituto de Terras de Mato Grosso (Intermat), prestou esclarecimentos
acerca do assunto em epigrafe, mencionando que se ocorrer apenas sobreposi-
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¢do em outro titulo nao havera obice ao registro do georreferenciamento desde
que o interessado demonstre de forma inequivoca a posse mansa e pacifica
sobre a drea.

Todavia, caso haja deslocamento do georreferenciamento em face do titulo
definitivo primitivo, explica o intermat que nao havera possibilidade de ser
registrado, em razao de auséncia de origem da drea.

O Ministério Publico de Mato Grosso, por meio do Promotor de Justica,
manifestou-se no sentido de que no caso em epigrafe deve o interessado uti-
lizar-se da via administrativa ou judicial, para fins da identificacao correta do
imovel, de forma a evitar prejuizos futuros a terceiros e aos confinantes (f.).

E sabido que no Estado de Mato Grosso é comum a dificuldade na regulari-
zacao das areas rurais, em razao de diversos fatores, sejam eles ambientais ou
fundiarios.

Comum também é a questdo da sobreposicao ou deslocamento de areas
em relacdo ao titulo definitivo, principalmente diante da realidade em que es-
tes ultimos foram confeccionados, ou seja, numa época em que nao havia a
tecnologia dos sistemas digitais utilizados na atualidade, que denotam maior
precisao nas informacdes.

Acerca da averbacao dos registros publicos, assim dispoe o inc. II do art.
213 da Lei 6.015/1973:

“Art. 213. O Oficial retificara o registro ou averbacao:

(.

II — a requerimento do interessado, no caso de insercao ou alteracao de
medida perimetral de que resulte, ou nao, alteracao de area, instruido com
planta e memorial descritivo assinado por profissional legalmente habilitado,
com prova de anotacao de responsabilidade técnica no competente Conselho
Regional de Engenharia e Arquitetura — Crea, bem assim pelos confrontantes.”

Tendo em vista que devemos nos atentar a verdade real, outra alternativa
nao ha, senao o disposto no artigo supracitado, devendo o Oficial de Registro
proceder a retificacdo na matricula sempre que estiver comprovado a posse
sobre o imovel nos limites das coordenadas indicadas no memorial descritivo
e planta confeccionados por profissional habilitado.

Destarte, em caso de sobreposicao e/ou deslocamento de drea em relacao ao
titulo definitivo, deve o proprietario do imovel providenciar a documentacao
comprobatoria da localizacao correta do imodvel, acompanhada de assinatura
de todos os confrontantes e encaminhar ao Cartorio para regularizacao e/ou
retificacdo na matricula do imovel.
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Afinal, a anuéncia dos confrontantes, diante do caso concreto em que ha al-
teracdo da area georreferenciada em relacdo ao titulo definitivo, indispensavel
a ciéncia inequivoca nao s6 dos possuidores, mas também dos titulares de do-
minio das respectivas dreas sobre as quais hd sobreposicao e/ou deslocamento,
ja que, nos termos da lei civil, embora a posse seja uma forma de aquisicao da
propriedade, esta efetivamente so se transmite mediante o registro imobilidrio, e
assim, o titular do dominio é legalmente o proprietario das dreas confrontantes.

E nesse sentido a jurisprudéncia do E. TJMT, vejamos:

“Ementa — Apelacdo civel — Mandado de seguranca — Pedido de averbacao
do memorial descritivo do georreferenciamento — Registro indeferido diante da
controvérsia sobre os limites e a propriedade da area — Atuacao da autoridade
coatora realizada de forma pertinente — Art. 213, 11, §§ 4.° e 10 da Lei federal
6.015/1973 — Apelo improvido. Existindo controvérsia acerca do direito de
propriedade, a Lei de Registros Publicos determina de forma peremptoria a re-
messa do interessado para as vias ordindrias, até porque a mesma s6 podera ser
dirimida pela via judicial, e nao pela via administrativa, pois poderd demandar
instrucao probatoria, para verificacao do fato relativo a sobreposicao, ou nao,
de areas (...)” ApCiv 34.730/2007 — Classe I — 19 — Comarca de Sorriso — Rel.
Dr. Antonio Horacio da Silva Neto.

No entanto, havendo divergéncia entre os confrontantes, entendo que o li-
tigio devera ser solucionado judicialmente, por meio da acao cabivel, de forma
a evitar possiveis prejuizos a terceiros, bem como garantir a seguranca juridica
quando da averbacao.

Dessa forma, com fulcro nos arts. 213 e 246, ambos da Lei 6.015/1973,
bem como no Dec. 5.570/2005, deve a Suscitante tomar as providéncias aqui
elencadas de forma a realizar o registro do georreferenciamento com as devidas
retificacoes na matricula, atendendo assim ao principio da verdade real e ga-
rantindo ao mesmo tempo o direito de propriedade dos interessados.”

A decisao referida constitui-se em um importante instrumento de regulari-
zacdo fundiaria, proporcionando a adequacao da descricao do imovel a sua real
localizacédo, de forma rapida e eficaz, sem a necessidade de recurso ao processo
contencioso, estando amparada pela consensualidade da retificacio adminis-
trativa no cartorio de registro de imoveis.

13. CONSIDERACOES FINAIS

A regularizacao fundiaria ¢ a grande formula para o desenvolvimento eco-
nomico, o que viabiliza o acesso ao sistema formal de crédito, fomentando a
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realizacao de inventimentos, proporcionando a geracao de capital e renda para
a populacao, transformando, por fim, o imovel em ativo financeiro.

Outrossim, a regularizacdo fundidria é um pré-requisito importante para a
implementacao do processo de licenciamento ambiental das propriedades ru-
rais. Sem uma base fundidria confiavel, ficard dificil o desenvolvimento de um
programa que busque licenciar as atividades agrarias.

A regularizacdo fundiaria deve ser compreendida como um instrumento da
reforma agraria, protegendo a propriedade privada (pequena, média ou gran-
de) que esteja cumprindo a sua funcéo social, exigindo-se apenas a aprovacao
do Congresso Nacional para areas superiores a 2.500 ha.

A auséncia de informacoes publicas e de um cadastro consistente sempre
impediram que o Estado brasileiro se assenhorasse de todo o territério nacio-
nal.

Decorre dai a necessidade da formacao de um Sistema Nacional de Cadastro
Rural seguro e confiavel, como pressuposto necessario para a implementacao
de politicas publicas voltadas ao ordenamento territorial, regularizacao fundi-
aria, eliminacéo de conflitos, e para a promoc¢ao do desenvolvimento economi-
co e social da nacao.

Para a plenitude do processo de regularizacdo, impde-se a atuacao conjunta
entre os entes federativos, para, mediante a uniao de esforcos e de recursos, re-
solver os problemas de interesse rural. Imprescindivel também a participacao
da sociedade civil no processo de regularizacao.

Como instrumento de regularizacao, elencou-se a desapropriacao por inte-
resse social para fins de reforma agraria; a destinacéo de terras publicas e de-
volutas; a usucapiao; o cancelamento administrativo de matriculas e registros;
a convalidacao da nulidade do registro pelo decurso do tempo, dentre outros.

Ao final, apontou-se a mudanca de paradigmas pelo Poder Judicidrio, ao
aplicar o principio da funcao social da propriedade contra o Poder Publico,
utilizando-se o principio da funcao social como um dos elementos definidores
do dominio, sem o qual a propriedade deixa de subsistir.
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LAS INSTITUCIONES
DEL INTERCAMBIO IMPERSONAL

BeniTo ARRUNADA

AReA Do DirerTo: Imobilidrio

Resumen: Las naciones prosperan cuando los
inversores se sienten seguros y estan, por ello,
dispuestos a invertir en actividades productivas.
Pero prosperan aun mas si pueden comerciar
fuera de su circulo de conocidos, de igual modo
que las empresas invierten y se especializan
mas cuando pueden vender lo que producen
en un mercado mas extenso. Unas instituciones
juridicas eficaces facilitan estos dos factores
esenciales del desarrollo, pues no sélo hacen que
los inversores se sientan seguros al invertir, sino
que también permiten a cualquiera comerciar
impersonalmente, generando asi riqueza. El
analisis en este articulo fundamenta una teoria
de los registros publicos segun la cual éstos
posibilitan que el cumplimiento del contrato
recaiga directamente sobre los bienes o activos,
de modo que los contratantes no precisen
informacion sobre sus contrapartes y puedan,
por tanto, comerciar de manera impersonal.

PaLABRAS cLAVE: Derechos de propiedad - Costes
de transaccion - Intercambio impersonal -
Registros - Analisis economico del derecho.
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Catedratico de la Universidad Pompeu Fabra.

ABsTRACT: People prosper when investors feel
secure and are therefore willing to invest in
productive activities. But they prosper even more
if they can trade beyond their personal circles of
known people, as producers invest and specialize
more when they can sell their production in
a larger market. Good institutions facilitate
these two key factors for development, as they
not only make investors feel secure in their
investments but also enable everybody to trade
impersonally, thus creating wealth. The analysis
in this article builds a theory of public registries
according to which registries make it possible to
ground contract enforcement directly on assets,
in such a way that transacting parties need no
personal information about each other and can
therefore trade impersonally.

Kevworbs: Property rights - Transaction costs
- Impersonal exchange - Registries - Economic
analysis of law.
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Sumario: 1. El intercambio impersonal requiere que los derechos recaigan sobre activos y no
solo que permitan dirigirse contra personas - 2. ¢(Qué significa que los derechos recaigan
sobre los activos? La diferencia entre derechos sobre activos y derechos sobre personas - 3.
Diferencias entre las visiones econoémica y juridica del enforcement: por qué la Economia
ha ignorado el Derecho de la propiedad - 4. La especializacion y las transacciones precisan
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empresariales; 6.2 Intercambios secuenciales en transacciones sobre inmuebles - 7. El
problema informativo del intercambio secuencial y su resolucién mediante la aplicacion
selectiva de reglas de propiedad y responsabilidad: 7.1 El problema: asimetria informativa
en transacciones subsiguientes; 7.2 La solucion: proteccion del tercero y consentimiento
verificable - 8. Conclusion - 9. Referencias.

1. EL INTERCAMBIO IMPERSONAL REQUIERE QUE LOS DERECHOS RECAIGAN
SOBRE ACTIVOS Y NO SOLO QUE PERMITAN DIRIGIRSE CONTRA PERSONAS

Alcanzar las ventajas' que procura la especializacion requiere que los
derechos, cualquiera que sea su clase, se transmitan a quienes los utilizan
de forma mas productiva y, por ende, que se agoten las posibilidades de
intercambio.” Por desgracia, las oportunidades de realizar intercambios
provechosos pueden malograrse cuando no hay confianza entre las partes.

Para evitar esta desconfianza, las partes agudizan su ingenio, tanto para
afianzar su conducta futura como para conocer mejor a sus eventuales socios

1. Este articulo, publicado en la Revista Critica de Derecho Inmobiliario (vol. 89,
num. 736, mar.-abr. 2013, p. 649-687) es una traduccion ligeramente adaptada
del primer capitulo de Benito Arrunada, Foundations of impersonal exchange: the
theory and policy of contractual registries (University of Chicago Press, Chicago,
2012), cuya traduccion al espanol sera publicada proximamente por Thomson
Reuters. Ademas de los reconocimientos ya expresados en el libro, agradezco muy
especialmente la ardua labor de traduccion inicial realizada por Aurea Sufol Lucea,
asi como los comentarios de Asuncion Arrunada Sanchez y Pedro Pernas Ramirez,
a quienes eximo de responsabilidad alguna por las simplificaciones, neologismos y
hasta, seguramente, errores que la obra aun pueda contener, todos los cuales son
responsabilidad exclusiva de su autor.

2. La antigua hipotesis que vinculaba la seguridad de la propiedad y el crecimiento
(por ejemplo, Smith, 1776) fue reformulada por North (1981, 1990) y contrastada,
entre tantos otros, por Knack y Keefer (1995); Chong y Calderén (2000); Acemoglu,
Johnson y Robinson (2001); y Rodrik, Subramanian y Trebbi (2002).
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contractuales. Cuando las partes se conocen bien, sufren menor asimetria
informativa sobre el valor de sus respectivas promesas, por lo que es menos
probable que se susciten conflictos. También conocen mejor las salvaguardas
que se activaran si finalmente se origina un conflicto, y que pueden basarse
en soluciones de ordenacién tanto publica como privada (public y private
ordering) —es decir, soluciones que cuentan o no con la ayuda de un sistema
judicial independiente—. Todo ello facilita los intercambios economicos; pero
solo los de naturaleza personal, puesto que las partes precisan conocer sus
respectivas caracteristicas, incluidas su solvencia y su reputacion. Necesitan,
en suma, un cierto conocimiento “local”.?

Este cardcter personal de los intercambios es un atributo mas o menos
constante, dependiendo de la naturaleza mas o menos personal que tengan las
garantias establecidas para asegurar el cumplimiento del contrato. A su vez, la
naturaleza de las garantias afecta a la cantidad de informacion que las partes
precisan obtener antes de comprometerse al intercambio. En una escala de
mayor a menor caracter personal (y haciendo aqui abstraccion de los atributos
morales),* a las expectativas de futuros intercambios y a la reputacion de que
gozan las partes en el mercado, le seguirian los sistemas de responsabilidad
indirecta (incluidos el recurso a intermediarios de servicios privados de
aseguramiento y los sistemas de responsabilidad comunitaria) y, por ultimo, el
enforcement judicial imparcial de los contratos.

Primero, la mayoria de los intercambios celebrados entre partes que se
conocen son completamente personales, en tanto que se asientan en su mutuo
conocimiento y en las expectativas de sus futuros intercambios. Este aspecto
afecta generalmente a las soluciones de ordenacion privada (private ordering)
que establecen las propias partes (WiLLiamsoN, 1985, p. 163-205). Del mismo
modo, muchos de los intercambios con desconocidos también exigen reunir
informacion a fin de conocer las garantias que éstos ofrecen para asegurar su
cumplimiento (por ejemplo, su historial o antecedentes y su reputacion). Por
lo tanto, son también principalmente personales.

3. Sobre la importancia del intercambio impersonal, véase principalmente, North y
Thomas (1973), Granovetter (1985), North (1990), Seabright (2004), y para una
tratamiento mas fundamental, Hayek (1982).

4. Son importantes en este sentido los sistemas morales. Por ejemplo, los datos que
proporciona las encuestas sugieren que los valores protestantes favorecen mas los
intercambios impersonales que los valores catolicos (ARrRUNADA, 2010a). No obstante,
la mayoria de las partes pueden hacer poco para modificarlos, y convertirse a otra
religion, al margen de tener efectos dudosos, es, en muchos casos, impensable.
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Segundo, los intercambios siguen siendo personales cuando las garantias
previstas para asegurar su cumplimiento no han sido establecidas por las
partes, sino por intermediarios especializados en ese aseguramiento, tales
como instituciones financieras, agencias de crédito, entidades aseguradoras de
créditos y titulos de propiedad, agencias de calificacion de riesgos, auditores,
etc. En estos casos, los intercambios siguen siendo personales en la medida
en que se basan en la reputacion de que gozan estos intermediarios y en el
conocimiento que éstos tienen de sus clientes. De forma parecida, también
son de naturaleza personal los intercambios efectuados bajo sistemas de
responsabilidad comunitaria, en los cuales todos los miembros del grupo (por
ejemplo, los comerciantes de una determinada plaza en la baja Edad Media)
responden por el comportamiento y las obligaciones contractuales de los
demads miembros.’ Este sistema permite que los desconocidos puedan efectuar
intercambios con miembros del grupo, pero también lo hacen sobre la base de
informacion de cardcter personal: la suficiente para saber de forma inequivoca
qué individuos son miembros de qué grupo y qué grupos son fiables. Ademas,
dicho sistema requiere también controlar las caracteristicas de los individuos
que forman parte de cada grupo. Asi pues, tanto los intermediarios de
aseguramiento como los sistemas de responsabilidad comunitaria hacen que las
transacciones sean mas impersonales, pero éstas todavia retienen importantes
atributos personales.

Por ultimo, los intercambios suelen considerase impersonales cuando las
partes pueden dirimir sus conflictos ante un juez independiente.® Pero esta
posibilidad tan solo reduce la cantidad de informacion de caracter personal que
necesitan para contratar, toda vez que las partes ain precisan saber al menos cuan
solventes son sus contrapartes. Incluso con jueces perfectos, el acreedor debe
preocuparse por la probabilidad de que, pese a que el juez le haya reconocido la
deuda, el deudor desaparezca o sea insolvente y, por tanto, no pueda recuperar su
dinero. Hoy en dia la insolvencia apenas genera estigma, pero incluso en los viejos
tiempos, cuando el deudor insolvente terminaba en prision, su encarcelamiento
tampoco debia hacer especialmente feliz a su acreedor. Por tanto, como en los
demds casos, el enforcement judicial atun depende de atributos personales, y la
naturaleza de los intercambios asistidos por una posible intervencion judicial
continua siendo sustancialmente personal.

5. Véase Greif (2002, 2004, 2006a, 20006b).

6. Véase, por ejemplo, North (1990, p. 34-35; 1991). También Wallis (2011), quien
subraya la importancia de que los tribunales traten a los ciudadanos en condiciones
de igualdad.
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Habida cuenta de que los atributos personales se dan cita en todos estos
casos, las partes han de invertir recursos en establecer salvaguardias personales
y obtener informacion sobre sus contrapartes. Ademas, en la medida en que
esas garantias siguen siendo débiles, el cumplimiento contractual es poco
fiable, proclive a originar conflictos y, por lo tanto, costoso. Por ultimo,
cuando existe riesgo de incumplimiento del contrato, las partes desechan y
malgastan oportunidades de intercambio. De ello se sigue, que basarse en
intercambios de cardcter personal impide que puedan realizarse intercambios
provechosos entre partes que no se conocen entre si, y limita las oportunidades
de especializacion y asignacion eficiente de los recursos, todo lo cual frena el
crecimiento economico.

Para ampliar el abanico de transacciones y agotar los beneficios que
proporciona la ventaja comparativa, las partes han de poder comerciar sin
necesidad de conocer sus caracteristicas personales. Ello requiere que el
cumplimiento contractual sea independiente de tales caracteristicas, un
logro que solo puede alcanzarse si se atribuye a los adquirentes un derecho
directo sobre los activos adquiridos, en lugar de atribuirles un derecho que
solo puedan hacer valer frente a los vendedores; esto es, exige concederles
un derecho in rem (del latin res, cosa), en lugar de un derecho in personam.
Sin embargo, la atribucion de un derecho in rem a los adquirentes pondria en
peligro los derechos de los propietarios, quienes pueden acabar ostentando
meros derechos in personam (por ejemplo, contra un vendedor fraudulento).
Tomese, por ejemplo, el caso de una simple venta en la que el vendedor no
es el propietario del activo vendido. El adquirente se vera favorecido si se le
concede un derecho in rem, de modo que, por ejemplo, los eventuales defectos
de que pueda adolecer la relacion que media entre el propietario y el vendedor
no afecten a su adquisicion. Por el contrario, si se le atribuye un derecho in
personam, estos defectos podrian suponerle tener que devolver el activo a su
propietario, y disponer tinicamente de una mera accion contra el vendedor.
Sucede lo contrario, obviamente, con los propietarios.

En suma, los sistemas juridicos encaran una dificil eleccion, pues los
derechos sobre activos son necesarios para conseguir tanto la seguridad de
los propietarios como el intercambio impersonal. Pero estos dos objetivos
colisionan entre si, porque entranan proteger, respectivamente, a los actuales
propietarios y a los adquirentes, mientras dejan desprotegida a la otra parte.
La eleccion no resulta mas sencilla por el hecho de que los propietarios de hoy
hayan sido los adquirentes de ayer: pese a que ambos comparten un interés
comun en términos abstractos, tendran intereses contrapuestos en cualquier
conflicto que se suscite entre ellos. Proteger los intereses de los propietarios y
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adquirentes requiere instituciones y, en concreto, registros contractuales. Por
ejemplo, si los jueces atribuyen la propiedad de los activos a quienes figuran
inscritos como propietarios en un registro publico, los adquirentes pueden
superar la asimetria informativa sin mas que consultar el registro.

Antes de analizar con mayor detalle la logica que subyace a los registros
contractuales, examinaré, en los dos apartados siguientes, qué significa el que
los derechos recaigan directamente sobre activos en lugar de sobre personas;
las ventajas comparativas que ofrecen ambas estrategias de enforcement; y qué
tratamiento les confieren las dos disciplinas a las que apelo para respaldar el
analisis, esto es, la Economia de los property rights y el Derecho de la propiedad.

La razon de que mi analisis se centre en la dicotomia entre activos y
personas estriba en que ésta reviste una importancia capital para los registros
contractuales. No obstante, dado que los activos son heterogéneos fisicamente,
el despojarlos de elementos personales no agota las posibilidades de convertirlos
en una mercancia o commodity, lo que favorece los intercambios. Establecer
estandares para la medicion fisica de los activos facilita significativamente los
intercambios. Es éste el caso, por ejemplo, de los estandares desarrollados
recientemente para subcontratar tareas de fabricacion (ArRrRUNADA; VAZQUEZ,
2006) o del uso de una cuadricula uniforme para deslindar fincas (LiBEcap;
Lueck, 2011a y 2011b). De modo similar, al eliminar elementos personales,
haciendo que los derechos recaigan sobre activos, se “comoditizan” atributos
juridicos en vez de atributos fisicos.”

2. ('_O.UE SIGNIFICA QUE LOS DERECHOS RECAIGAN SOBRE LOS ACTIVOS?
LA DIFERENCIA ENTRE DERECHOS SOBRE ACTIVOS Y DERECHOS SOBRE
PERSONAS

Un derecho in rem es mds valioso que un derecho in personam con igual
contenido, ain cuando ambos asignen a su titular los mismos derechos de uso
(esto es, le otorguen los mismos derechos de decision sobre qué hacer con el
activo), porque los derechos in rem pueden hacerse cumplir mds facilmente.®
Serd tutil examinar algunos ejemplos que ilustran esta ventaja de enforcement.

7. Este esfuerzo de “comoditizacion” juridica, puede concebirse también como parte de
un proceso mas amplio de modularizacion (véase, en general, Simon, 1962; y, en la
literatura juridica, Smita 2006, 2007, 2008, 2009 y 2011).

8. Me centro en el atributo de los derechos in rem por el cual éstos sobreviven a
transacciones adversas por ser el atributo nuclear en la funcion que desempenan los
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Imaginemos, en primer lugar, el caso del arrendamiento de inmuebles, que
en muchos sistemas juridicos puede configurarse como un derecho in rem o
como un derecho in personam® (conviene recordar que el analisis no presupone
un marco normativo concreto, como es habitual en algunas obras juridicas).
Imaginemos ademas que ambos derechos definen y asignan a su titular las
mismas facultades de uso de los activos, incluida su posesion.'® Si el derecho
arrendaticio se configura como un derecho in rem, el arrendatario conserva la
facultad de usar y disfrutar del inmueble a menos que consienta en desocuparlo.
Por su parte, el comprador dispondra de un derecho a obtener del vendedor una
indemnizacion en caso de que la venta del inmueble se hubiera realizado libre
de arrendamientos. Desde la 6ptica del arrendatario, el comprador simplemente
se subroga en la posicion del vendedor, sin que el derecho arrendaticio se vea
alterado, pues, como suele decirse, “sigue a la finca” y subsiste intacto tras
su venta. Por el contrario, si el derecho arrendaticio se configura como un
derecho in personam, como en el derecho romano, el arrendatario pierde la
facultad de uso y disfrute cuando el inmueble arrendado se vende durante la
vida del arrendamiento, de acuerdo con el principio “emptio tollit locatum” o
“venta quita renta”. En su lugar, el arrendatario tendra derecho a obtener una
indemnizacion del arrendador.

Lo mismo sucede cuando la propiedad se utiliza como garantia de los
créditos de los propietarios. Por ejemplo, el propietario de una finca puede
darla en garantia de un préstamo constituyendo una hipoteca sobre la misma
en favor del prestatario. Alternativamente, puede contratar un préstamo no
garantizado. En ambos supuestos, el acreedor tiene derecho a realizar el valor
de la finca si el deudor no cumple con su obligacion de pagar la deuda. No
obstante, el acreedor hipotecario conserva el mismo derecho sobre la finca
incluso si el deudor la vende o constituye una segunda hipoteca sobre ella.
Por el contrario, cuando el propietario contrata un préstamo sin garantia
hipotecaria, si bien la finca también garantiza la transaccion, lo hace de una

registros contractuales. Véase Merrill y Smith (2001b, p. 780-789) para un analisis de
otros atributos, tales como el derecho a excluir a los demas.

9. Estaopcion no se deriva, con frecuencia, del Derecho de propiedad en sentido estricto,
sino de regulaciones especificas sobre, por ejemplo, los arrendamientos de viviendas,
las cuales persiguen proteger a los actuales arrendatarios. Merrill y Smith (2001b, p.
820-833) analizan la naturaleza mixta, real y personal, del derecho arrendaticio.

10. Indicativa de esta potencial igualdad de las utilizaciones de los activos es la practica
de denominar a los derechos in personam como derechos ad rem, como opuesto a los
derechos in rem.
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forma mucho mas débil, puesto que al acreedor se le atribuyen tinicamente
derechos in personam condicionados sobre los activos del deudor. Por lo tanto,
en un préstamo personal, cuando el deudor no paga la deuda, el prestatario
puede activar el embargo y venta de la propiedad del deudor para satisfacer la
deuda, pero solo si la propiedad no ha sido transmitida licitamente a un tercero
de buena fe antes de que el deudor incumpliera. Las acciones personales del
acreedor no “siguen a la finca”.

Finalmente, quiza el ejemplo mas importante es la propiedad en si misma,
la cual, aun cuando la ostente una sola persona, es distinta tanto del derecho a
utilizary disfrutar delactivo (es decir, el usufructo en el derecho civil continental)
como del derecho a controlarlo (esto es, el equivalente, a la posesion, en sentido
amplio). Por lo tanto, si quien dice ser el propietario vendiera la finca de forma
fraudulenta y el propietario la recuperase, el comprador obtendria tan sélo
una accion personal contra el vendedor fraudulento. De hecho, la propiedad
es hasta tal punto el prototipo de derecho in rem, que parece insolito referirse
al propietario como propietario in personam. No obstante, es una “propiedad
in personam” la que ostenta un aspirante a propietario cuando el juez establece
(o estableceria en caso de que tuviera que resolver un conflicto) que no es el
propietario legitimo; y, por tanto, atribuye (o atribuiria) a otro la propiedad de
la finca, el derecho in rem sobre la misma.

Como muestran todos estos ejemplos, los “derechos in rem” gozan de
ventajas de enforcement decisivas, puesto que establecen relaciones mas directas
sobre los activos. Se ejercen directamente sobre los activos y, por lo tanto,
obligan a todos, gozan de eficacia erga omnes. Esta eficacia universal significa,
siguiendo con los ejemplos anteriores, que el nuevo propietario —quienquiera
que sea—, que ha adquirido la finca ha de respetar el derecho arrendaticio in
rem y la hipoteca y, en particular, la posesion del arrendatario y el derecho del
acreedor hipotecario a ejecutar la hipoteca si el deudor no paga. Y en caso de
que adquiera la finca de un no propietario, unicamente obtiene una accion
contra el vendedor, sin que el derecho del propietario resulte afectado. Ello
explica que los derechos in rem “sigan a la finca”, puesto que se mantienen
inalterados aunque se produzcan transacciones o transformaciones que afecten
a otros derechos que puedan existir sobre la misma finca o sobre una finca
vecina. La eficacia de un derecho in rem es independiente de quien ostente este
o aquel derecho sobre la misma finca, incluido el propietario, toda vez que “los
derechos y obligaciones in rem no se refieren a personas... en el sentido de que
la tutela normativa que proporcionan no atiende a nada que esté relacionado
con la personalidad de un individuo en particular” (PENNER, 1997, p. 26, énfasis
en el original).
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Una consecuencia de especial relevancia para la especializacion vy, por ello,
para el funcionamiento de la economia es que los titulares de derechos in rem
no sufren el eventual “riesgo moral” de sus agentes. Por ejemplo, cuando el
propietario cede la posesion de un activo al agente, no se expone al riesgo
de perderlo en caso de que este ultimo se haga pasar por propietario y lo
venda a un tercero. Es verdad que los derechos in rem pueden debilitar el
enforcement en una dimension, a saber: todos los propietarios actuales han
sido adquirentes y pueden perder el activo si otros sujetos con mejor titulo
lo reclaman o reivindican. Pero este riesgo se halla acotado, pues pertenece al
pasado, y también decrece con el transcurso del tiempo, como consecuencia de
la aplicacion de ciertas reglas que automaticamente depuran los titulos, como
es el caso de la usucapion o prescripcion adquisitiva.

En cambio, los derechos meramente in personam establecen obligaciones
entre los contratantes y, por tanto, s6lo pueden hacerse valer contra esas
mismas personas, esto es, inter partes. Ademas, las personas perduran menos
y se mueven mas que los activos duraderos, y su fiabilidad sufre todo tipo
de riesgos adicionales. En términos de los ejemplos anteriores: si el derecho
arrendaticio fuera in personam, el arrendatario debe obtener del arrendador
una indemnizacion, y no puede descartarse que este tltimo haya desaparecido
o sea insolvente. Otro tanto puede suceder con todo tipo de deudores y
vendedores fraudulentos.

Consecuentemente, los derechos in personam proporcionan escasa
seguridad, y su valor depende de quiénes sean las personas obligadas y de como
se comporten. Disponer de informacion sobre estas personas en particular es,
pues, necesario para aliviar las asimetrias informativas que padecen las partes
y que pueden provocar problemas de seleccion adversa y riesgo moral. Es
mas, el cumplimiento de los derechos in personam sigue estando condicionado
por todos estos elementos personales por mas que termine materializandose
en los usos del activo objeto del derecho de que se trate. Un ejemplo puede
ayudar a aclarar esta ultima idea. El arrendamiento de una finca configurado
como un derecho in personam se concreta en las mismas facultades de uso de
la finca que el arrendamiento configurado como un derecho in rem, pero es
mas dificil de hacer valer y respetar. Debido a esta mediacion personal en el
acceso a los activos los derechos in personam son menos eficaces en cuanto
al enforcement que los derechos in rem, cuyos usos sobre los activos se hacen
valer con independencia de cualquier condicion de cardcter personal. Por lo
tanto, los derechos in rem son intrinsecamente diferentes y mas valiosos que la
simple adicion de un correspondiente conjunto de derechos in personam que
atribuyan al titular los mismos posibles usos del activo (MERrrILL; SmiTH, 2001b,
p. 786-787).
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Los derechos in rem gozan de esta ventaja en términos de enforcement,
porque su titular sélo puede ser privado de ellos con su consentimiento.
Esto asegura su eficacia, pero resulta costoso cuando sobre el mismo activo
concurren multiples derechos que pueden colisionar. En particular, los
potenciales adquirentes de derechos sufren una incertidumbre adicional, pues,
si el vendedor les transmite mas derechos de los que ostenta, los derechos in
rem incompatibles que puedan coexistir sobre el mismo activo sobreviviran a su
adquisicion. Estos eventuales derechos incompatibles son todos aquellos que
colisionan con la transaccion proyectada. Asi, en los anteriores ejemplos, tales
derechos serian los ostentados por el arrendatario y el acreedor hipotecario
cuando la finca se vende supuestamente libre tanto del arrendamiento como de
la hipoteca. En el caso de la venta fraudulenta, el derecho incompatible seria el
derecho de propiedad que ostenta el propietario legitimo. En todos estos casos,
si los titulares no han consentido la transaccién, sus derechos permanecen
inalterados y el adquirente sélo obtiene una accion contra el cedente por la
diferencia no satisfecha (que es todo lo que obtiene el adquirente en el caso de
una venta fraudulenta).

Desde esta perspectiva, tanto las partes como las instituciones tienen
que solventar la dificil interaccion que se produce entre enforcement y costes
de transaccion, esto es, entre los derechos de propiedad in rem y los costes
de transaccion que originan. Los derechos in personam proporcionan un
enforcement menor, pero pueden transmitirse mas facilmente, puesto que sélo
afectan a las partes. En cambio, los derechos in rem ofrecen un enforcement
mas fuerte, pero son dificiles de transmitir, toda vez que afectan y, por tanto,
precisan el consentimiento de todos.!' Ademds, la diferencia es importante
porque el valor de la facultad de uso de un derecho que goza de eficacia in
rem es mayor que la que tiene esa misma facultad de uso en un derecho in
personam. Las personas pueden incluso desaparecer o ser insolventes, haciendo
que los derechos in personam sean ineficaces, en tanto que s6lo conceden un
derecho a ser indemnizado por esas personas concretas. Los sistemas juridicos
proporcionan a las partes diversos mecanismos para transmitir derechos in rem
de forma mads o menos sencilla, de manera tal que puedan beneficiarse de su
mayor eficacia. En otro caso, tienen que contentarse con derechos meramente

11. El compromiso entre la fortaleza de los derechos y su transmisibilidad a bajo coste es
mds o menos explicito, entre otros, en Calabresi y Melamed (1972), Baird y Jackson
(1984), Epstein (1987), Levmore (1987) y Rose (1988), y también en trabajos
posteriores que se han centrado en la funcion del numerus clausus de derechos
de propiedad, como es el caso de Heller (1999), Merrill y Smith (2000, 2001b),
Hansmann y Kraakman (2002), y Dnes y Lueck (2009).
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in personam. Existen, por tanto, dos compromisos distintos, a escala social
e individual. Primero, la sociedad ha de decidir cuanto quiere invertir en
instituciones que faciliten la transmision de derechos in rem, tales como, por
ejemplo, un registro de hipotecas. Segundo, dadas estas instituciones, las
partes han de decidir cuanto invertir en costes de transaccion (por ejemplo, en
examinar el contenido de dicho registro), de modo que se transmitan derechos
in rem o, en términos continuos, derechos que, por su mayor contenido in rem,
puedan hacerse cumplir y valer mads facilmente.

Esta interaccion entre el enforcement y los costes de transaccion, que se
halla en el nticleo del Derecho de la propiedad, no encaja bien en el analisis
economico de los derechos de propiedad, puesto que al tratar el enforcement,
suele desatender lo que bien puede considerase su elemento esencial: los
remedios juridicos de que dispone su titular. Para estos economistas, el
enforcement suele ser una cuestion que estriba en definir de manera precisa
el contenido y la asignacion de los derechos, dos aspectos que generalmente
debieran reducir los costes de transaccion (es decir, una mayor precision
deberia reducirlos). Mi siguiente tarea es clarificar esta diferencia entre la
Economia y el Derecho de la propiedad, la cual, lejos de ser semantica, revela
que sus perspectivas, aunque complementarias, son claramente distintas.

3. DIFERENCIAS ENTRE LAS VISIONES ECONOMICA Y JURIDICA DEL
ENFORCEMENT: POR QUE LA ECONOMIA HA IGNORADO EL DERECHO DE LA
PROPIEDAD

Todos los autores convienen en que asegurar la propiedad es esencial
para el desarrollo. Los propietarios desean que sus derechos sean respetados
universalmente. Si no se sienten seguros, si sus derechos son débiles, son
reacios a invertir, y ello obstaculiza el crecimiento econémico. No obstante,
el aseguramiento de la propiedad tiene varias dimensiones, principalmente de
indole publica y privada, que estan relacionadas, respectivamente, con fallos
del sistema politico o del mercado.'

La economia se ha centrado principalmente en el aspecto publico de
la propiedad. En primer lugar, del modo en que destacan North et al, una

12. Esta caracterizacion del aseguramiento de la propiedad en la dimension publico-
privada simplifica la cuestion en exceso. Los registros son necesarios porque existe
un fallo de mercado: esto es, un fallo del hipotético mercado de la teoria de precios,
falto de instituciones eficaces. Pero los gobiernos también fallan porque a menudo
son incapaces de proporcionar registros funcionales, que son el pilar de ese apoyo
institucional.
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politica bien organizada impide el recurso a la violencia y la confiscacion,
y sujeta la expropiacion a estrictas condiciones, incluido el satisfacer una
compensacion adecuada.” En segundo lugar, como han analizado muchos
trabajos influenciados por Coase (1960), el Derecho y, en gran medida, los
gobiernos y la politica establecen la asignacion inicial de los derechos, lo que
permite a las partes comerciar facilmente en el mercado y lograr asi una mejor
asignacion de los recursos. Muchos de estos andlisis economicos se centran
en como los fallos de la politica conducen a instituciones inadecuadas. Su
preocupacion central es que estos fallos de la politica pueden poner en peligro
la propiedad. Y ello, porque los gobiernos no solo se muestran incapaces de
asignar los derechos de propiedad de manera clara, de impedir el recurso a
la violencia y de defender la propiedad frente a usurpaciones privadas, sino
porque también tienden a confiscar la propiedad de sus ciudadanos.*

El Derecho de la propiedad, en cambio, se centra en los aspectos privados."’
En particular, se preocupa fundamentalmente por el riesgo de que la propiedad

13. Véase, principalmente, North y Thomas (1973), North (1981, 1990), y North, Wallis
y Weingast (2009).

14. Esta aproximacion ha iluminado diversas cuestiones, incluidas, entre otras, las
siguientes: las fuerzas que hay detras del surgimiento y precision de los derechos
de propiedad, tales como los incrementos en el valor de los recursos (DEmSETZ,
1967; Ligecap, 1978; SmitH, 2002), los costes de exclusion (ANDErRsoN; Hiir, 1975)
y los costes de medir los distintos atributos de los recursos (Barzer, 1997); los
determinantes politicos de los resultados alternativos que se obtienen en problemas
de recursos comunes (LiBecap, 1989); regimenes informales de propiedad comun
(OstroM, 1990); situaciones especificas, tales como los asentamientos de los colonos
estadounidenses, (Anperson; Hir, 1990; Arten, 1991) y sus fronteras (ArsTon;
LiBEcaP; MUELLER, 1999); acuerdos contractuales como la apareceria (CHEUNG, 1969;
A11EN; LUuEck, 2003); y una variedad de soluciones institucionales que van desde la
posesion como origen de propiedad (Lueck, 1995) al establecimiento de restricciones
a la alienabilidad (EpsTEIN, 1985; ROSE-ACKERMAN, 1985; BarzEL, 1997). Lueck y Miceli
(2007) proporcionan una revisiéon exhaustiva al respecto. Asimismo, pese a que se
interesa por cuestiones diferentes, como las fronteras de la empresa, la literatura
mas alejada de esta materia impulsada por Grossman y Hart (1986), también suele
considerarse englobada dentro de los andlisis de los “derechos de propiedad”, pero se
centra en como la asignacion residual de derechos sobre bienes afecta a los incentivos
de las partes, mientras que las posibles transacciones de bienes con terceros solo
afecta a su poder de negociacion. Es éste por tanto un problema especifico que apenas
guarda relacion con los que aqui nos interesan.

15. Algunos aspectos del Derecho de la propiedad son claramente publicos (por
ejemplo, la expropiacion), pero este Derecho se ocupa basicamente de transacciones
privadas. Una muestra de diversos manuales sobre Derecho de propiedad revela
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pueda peligrar como consecuencia de un fallo del mercado consistente en que
los individuos se valgan de las transacciones para apropiarse la propiedad ajena.
Puede suceder asi porque los titulares adquieren sus derechos de otros y, en
algin momento y especialmente en una economia moderna, los transmiten a
otros. Pero las transmisiones ponen en riesgo tanto a los propietarios como a los
adquirentes, por lo que los primeros temeran ser desposeidos de sus derechos
y los segundos temeran ser enganados en sus adquisiciones. Para evitar sus
mutuos temores e incentivarles a invertir y a realizar intercambios, incluso
impersonales, una economia de mercado precisa instituciones que procuren
algo mas que una asignacion inicial de los derechos. En particular, es menester
que tales instituciones también procuren un enforcement in rem efectivo y, como
consecuencia, lo que en el marco coaseano pueden denominarse asignaciones
“recurrentes” de los derechos.

Sin embargo, el analisis econémico de los derechos de propiedad ha prestado
escasa atencion a la eficacia in rem de esos derechos y a la necesidad de efectuar
reasignaciones en un contexto de transacciones de mercado frecuentes. La
razén primordial reside en que esta rama de la literatura econémica, mucha de
la cual “continua ignorando el Derecho de la propiedad” (Lueck; Mickti, 2007,
p. 187), omite la distincion entre derechos in rem y derechos in personam,' de
tal modo que, de hecho, se ocupa unicamente de estos ultimos.

Esta omision resulta logica en estos andlisis econdmicos, puesto que se
centran en la aparicion de la propiedad y el examen de externalidades. Sus
temas principales son la transicion a la propiedad privada desde regimenes
de libre acceso y propiedad comun, y las condiciones necesarias para que los
participantes puedan negociar externalidades, desatendiendo el problema
mas ordinario, pero no menos importante, que plantean las transacciones
rutinarias sobre propiedades privadas ordinarias. Para alcanzar esos objetivos,

que el elemento ptiblico predomina, a lo sumo, en la cuarta parte de sus capitulos
(basicamente aquéllos que tratan cuestiones relacionas con la normativa de usos
urbanisticos, politicas sociales, la reticencia de los tribunales a considerar conflictos
entre departamentos de una empresa y expropiacion), y, a menudo, mucho menos
que eso.

16. Estos fallos pueden contribuir en gran medida a explicar por qué “el analisis
economico del Derecho de la propiedad no ha sido tan bien acogido entre los juristas
de Derecho de la propiedad como entre los de Derecho de defensa de la competencia,
Derecho de contratos y Derecho de la responsabilidad extracontractual” (LUECK;
MickLt, 2007, p. 249). Merrill y Smith (2007, 2010) ofrecen una introduccion pionera
al Derecho de la propiedad, fundada solidamente en el analisis econémico.
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tiene sentido, siguiendo a Coase (1960), concebir la propiedad como un mero
haz de derechos de uso y entender que estos derechos son fuertes siempre
que se definan adecuadamente, que su contenido se encuentre perfilado de
manera precisa y que se asignen con claridad a los individuos. Esto equivale a
considerar que los derechos sobre activos s6lo son validos frente a determinadas
personas, esto es, in personam. En otras palabras, no se distingue entre la fuerza
del derecho y el conjunto de partes contra las que el propio derecho puede
hacerse valer. Por el contrario, el enforcement tiende a equipararse a la eficacia
de las decisiones judiciales y las acciones policiales de ejecucion, ignorando
que muchos individuos desaparecen o son insolventes. En consecuencia,
los remedios de que disponen los titulares siguen sin estar definidos en una
dimension crucial. Y, a pesar de que se analiza detenidamente cual debe ser
en cada caso la cuantia adecuada de la indemnizacion a pagar, se presta escasa
atencion al problema mads bdsico: que la persona obligada realmente la pague.

En cambio, el Derecho de la propiedad se centra en las transacciones estandar
sobre la propiedad privada y concibe los remedios juridicos como la dimension
clave del enforcement. Por consiguiente, aborda directamente el problema
basico, al obviar a las personas y hacer recaer los derechos directamente sobre
los activos (esto es, in rem). Estos derechos son fuertes porque se requiere el
consentimiento de su titular para afectarlos, lo que crea el mas firme de los
vinculos posibles entre sus titulares y los activos.

Este enforcement via consentimiento, proporciona un nexo conceptual
con el modelo contractualista coaseano, en la medida en que para adquirir
derechos in rem han de otorgarse todos los consentimientos relevantes, lo
que entrana dos consecuencias para el proceso contractual y las instituciones
que le asisten. La primera es que, habida cuenta de que los adquirentes estan
interesados en adquirir derechos in rem, tratan de recabar los oportunos
consentimientos, y las instituciones se estructuran de forma que sea posible
obtenerlos. La contratacion se convierte asi en un proceso que consta de dos
fases: una primera fase, de caracter personal, en la que las partes del contrato
acuerdan efectuar la transaccion proyectada; y una segunda fase, de cardacter
real, en la que los titulares de derechos in rem que entrarian en colision con
la transaccion planeada han de otorgar su consentimiento. Por ejemplo, el
comprador de una casa no contrata solo con el vendedor de la misma; si ambas
partes quieren transmitirla libre del arrendamiento configurado como derecho
in rem, antes deben recabar el consentimiento del arrendatario.

La segunda de las consecuencias es que el adquirente puede sentirse
inseguro acerca de la universalidad de los consentimientos obtenidos. Reducir
esta incertidumbre residual requiere soluciones institucionales que, en esencia,
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reasignen priblicamente los derechos in rem. El adquirente estara especialmente
preocupado por la eventual existencia de derechos incompatibles abstractos,
como la hipoteca, que pueden permanecer ocultos con facilidad. Ademas,
la propiedad es también abstracta en si misma, y puede provocar la pérdida
maxima. Por lo tanto, el adquirente estara especialmente deseoso de conocer
la identidad y las facultades representativas del vendedor, pues, en el peor
de los casos, no obtendra nada in rem, sino s6lo una mera facultad para
dirigirse contra el vendedor, y el valor de ese derecho in personam serd, con
frecuencia, nulo. Es comprensible, por tanto, que esta incertidumbre residual
haya conducido a establecer soluciones institucionales. Una estrategia comun,
que suele utilizarse para las hipotecas, consiste en que solo gocen de eficacia
in rem desde que se inscriben en un registro publico, o incluso que esta
inscripcion sea constitutiva, como sucede en muchos paises, incluida Espana.
Esto obviamente facilita que se puedan obtener de forma mas exhaustiva todos
los consentimientos relevantes. Alternativamente, son llamados a establecer
explicitamente esta asignacion de los derechos in rem, bien unos registros con
funciones cuasi judiciales, bien los propios jueces. En todo caso, tratandose
de derechos in rem, no basta con su asignacion inicial y se produciran
asignaciones recurrentes, explicitas o implicitas. En resumen, puesto que los
derechos in rem gozan de eficacia frente a todos, no pueden nacer simplemente
de un contrato privado entre las partes, sino que su constitucién y adquisicion
ha de incluir, ademas, una intervencion publica que reasigne los derechos.
(Alternativamente, podria decirse que los derechos in rem pueden adquirirse a
través de un contrato privado, pero solo obligan in rem a las partes que lo han
suscrito. Sin embargo, esta afirmacion tiene poco sentido si se tiene en cuenta
que la esencia de la eficacia in rem reside en que genera un deber universal).

Por ultimo, cabe destacar que el hecho de que el Derecho de la propiedad se
centre en los activos, en poner a disposicion del titular remedios in rem, hace de
esta rama del Derecho el principal fundamento institucional del intercambio
impersonal, puesto que solo esos remedios in rem hacen que el intercambio sea
verdaderamente impersonal. Esta relacion entre derechos in rem e intercambio
impersonal resulta natural para el Derecho de la propiedad (por ejemplo,
PENNER, 1997). En cambio, el andlisis econémico convencional de los property
rights (que son entendidos como derechos in personam) inspira una vision
distorsionada de la division del trabajo entre el Derecho de la propiedad y
el Derecho contractual, en la que el Derecho de la propiedad sélo sirve para
asignar recursos y el Derecho contractual para efectuar transacciones. Por
ejemplo, una revision del analisis economico del Derecho contractual afirma
que:
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“Mientras que el Derecho de la propiedad determina la configuracion de
los derechos que constituyen la base de la produccion y el intercambio, y
el Derecho de la responsabilidad extracontractual protege esos derechos de
agresiones involuntarias y de expropiaciones, es el Derecho contractual el que
establece las reglas para intercambiar reivindicaciones individuales de derechos
y, por tanto, el que determina en qué medida la sociedad puede disfrutar de los
beneficios del intercambio” (HErmaLIN; KaTz; CRASWELL, 2007, p. 7).

Esta aproximacion solo es valida respecto a una parte del analisis economico
de los derechos de propiedad y, en particular, respecto a aquella que se centra
en la asignacion inicial de los derechos, y presta, en cambio, escasa atencion a
las dificultades de las transacciones y el enforcement. Resulta insostenible, en
cambio, respecto a las funciones que asumen ambas ramas del Derecho.

4. LA ESPECIALIZACION Y LAS TRANSACCIONES PRECISAN DE LA
CONCURRENCIA DE MULTIPLES DERECHOS SOBRE EL MISMO ACTIVO, LO QUE
ENTORPECE LOS INTERCAMBIOS IMPERSONALES

Como muestran los ejemplos anteriores, las dificultades provienen de la
concurrencia de multiples derechos en el mismo activo (en los ejemplos, el
arrendamiento, la hipoteca y la propiedad). Si, sobre cada activo, un solo sujeto
ostentara la titularidad de un solo derecho, éste podria hacerse cumplir in rem
con facilidad y sin que ello aumentase los costes de transaccion. Los gobiernos
y los jueces tnicamente tendrian que garantizar la posesion pacifica de los
activos e impedir que los individuos pudieran verse privados de ellos en contra
de su voluntad, mediante violencia o fraude. Pero, en ese caso, la posesion
seria el tnico derecho que podria recaer sobre un activo, lo que impediria
la existencia de derechos multiples y abstractos, y haria inviables incluso los
tipos mds simples de especializacion.'’

No es de extranar, por ello, que generalmente concurran multiples
derechos en un mismo activo, pues el deseo de especializacion lleva a
las partes a establecer de forma voluntaria multiples derechos sobre los
mismos activos. Este proceso engloba todos los acuerdos que separan la
propiedad del control, cuyo objetivo ultimo es alcanzar las ventajas que la
especializacion ofrece al definir derechos sobre determinados usos del activo

17. La equiparacion de la propiedad con la posesion (como hacen, por ejemplo, NorTH,
1990, p. 33; Demsetz, 1998, p. 144) abstrae pues elementos esenciales del sistema
economico.
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o por periodos limitados de tiempo. Estos acuerdos abarcan desde el contrato
mas elemental entre el propietario y el inquilino de un inmueble, hasta
las mas sofisticadas estructuras de gobierno corporativo, en las que miles
de accionistas son propietarios de forma indirecta y conjunta de activos
controlados por administradores profesionales.'® Ademds, también pueden
crearse multiples derechos sobre un activo a través de lo que suele ser una
consecuencia involuntaria de transacciones defectuosas. Asi, por ejemplo,
cuando el vendedor transmite mds derechos de los que ostenta, entraran en
conflicto sobre el mismo activo diversas pretensiones in rem. Antes de que
el conflicto se resuelva, y en tanto que esas pretensiones puedan triunfar en
el juicio, el activo estara sujeto a derechos in rem multiples e incompatibles
(derechos éstos que pueden ser incluso de la misma naturaleza, como sucede,
por ejemplo, en casos en los que se disputa la propiedad del activo).

Cualesquiera que sea el origen, voluntario o involuntario, de la existencia
de multiples derechos, la asimetria que sufren los adquirentes empeora como
consecuencia de la multiplicidad de derechos cuando se hacen cumplir in
rem. De entrada, las personas que utilizan el activo estan en posesion del
mismo y, por tanto, pueden arrogarse facilmente la condicion de propietarios.
Ello significa, por ejemplo, que los compradores nunca pueden estar
completamente seguros de si estan negociando con el legitimo propietario,
puesto que no pueden inferir la propiedad de la posesion del activo. En
consecuencia, incluso los verdaderos propietarios afrontan dificultades
cuando intentan vender el activo por si mismos y todas las transacciones
incurren en costes de transaccion, tanto si la venta del activo se realiza a
través de representantes como si no, pues todas las transacciones son, de
facto, multilaterales. De modo similar, los vendedores pueden ocultar a los
potenciales adquirentes que, sobre el activo, existen diversos derechos in rem
que colisionan con los que pretenden transmitir. Puesto que los adquirentes
estan inseguros, la sombra de eventuales gravamenes pesara, también en este
caso, incluso sobre activos que no tienen gravamen alguno. Y, en general,

18. Mi andlisis sobre la concurrencia de multiples derechos en un mismo bien
incluye, como caso particular, la situacion hipotética que plantea la tragedia de los
“anticomunes”, tal y como la identifica Heller (1998), en la que diversos individuos
ostentan derechos de exclusion sobre el mismo bien o sobre el mismo derecho. Se
trata de situaciones de titularidad conjunta como es, por ejemplo, la copropiedad.
Mi andlisis incluye también los casos, mds numerosos, en que distintos individuos
ostentan derechos separados y, en principio (antes de que se realicen transacciones
adversas), compatibles, sobre un mismo bien.
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cuantos mas tipos de derechos in rem haya, mayores seran las posibilidades
de que se produzcan fraudes y conflictos.'

Este riesgo es especialmente grave y es dificil que las partes puedan
solventarlo por si mismas, pues la multiplicacion de derechos, tanto voluntaria
como involuntaria, genera derechos de naturaleza abstracta que, por tanto,
pueden permanecer ocultos. Asi, la transmision voluntaria de la posesion de
un activo a quien no es propietario hace de la propiedad una abstraccion, y la
especializacion financiera conduce a derechos abstractos en forma de hipotecas
y otras garantias reales, asi como a relaciones corporativas. De manera similar,
las disputas sobre la titularidad de un activo o derecho pueden mantenerse
ocultas durante mucho tiempo antes de que salgan a la luz.

Ensuma,lamultiplicidad de derechos esindispensable parala especializacion
y esta omnipresente en la economia actual. Puesto que esta multiplicidad de
derechos incrementa los costes de transaccion originados por los derechos
in rem, los contratantes necesitan soluciones institucionales, tales como los
registros, que les permitan alcanzar las ventajas que ofrecen tanto la existencia
de multiples derechos como el que éstos puedan hacerse cumplir in rem. Asi,
por ejemplo, si los jueces atribuyen la propiedad de un activo basandose en un
registro publico, sus meros poseedores tendran mas dificil hacerse pasar por
propietarios para enganar a terceros de buena fe.

5. GENERALIZACION DEL ANALISIS

Para descubrir la naturaleza de estas soluciones y generalizar el analisis,
examinaré, a continuacion, la estructura secuencial de las transacciones,
empleando para ello el marco de una relacion de “agencia”, en el sentido
economico de este término. Ello me permitira clarificar como se asignan los
derechos de manera recurrente y mostrar que la interaccion entre las ventajas
de enforcement y los costes de transaccion estda ampliamente extendida en todo
tipo de transacciones econdmicas.

19. Elpapel relativo que desemperian aqui la especializacion y el enforcement puede causar
cierta confusion. Por ejemplo, el trabajo de Dnes y Lueck (2009) sobre servidumbres
acentua el equilibrio entre las ventajas de la especializacion y la asimetria informativa.
Sin embargo, en principio, se podrian lograr esas mismas ventajas de especializacion
sin generar una asimetria informativa adicional a los futuros compradores si los usos
de la finca a los que la servidumbre faculta se hicieran cumplir como derechos in
personam. La ventaja diferencial que proporcionan las servidumbres no reside en la
especializacion, sino en el hecho de que se hacen valer in rem.
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5.1 Laestructura informativa de los intercambios individuales y secuenciales

Los jueces resuelven dos principales tipos de conflictos contractuales,
que se corresponden con dos estructuras de intercambio diferentes: el
intercambio “individual” y “secuencial”. Los conflictos sobre intercambios
individuales entrafan una sola transaccion: por ejemplo, la que tiene lugar
entre un vendedor que suministra un bien o presta un servicio a un cliente.
Los conflictos relacionados con intercambios secuenciales entranan al menos
dos intercambios individuales interrelacionados. Por consiguiente, ademas de
la relacion que media entre el cliente y el vendedor, el juez deberd examinar,
por ejemplo, la que existe entre el vendedor y el propietario del bien o entre el
vendedor y su empleador.

El intercambio secuencial comprende, por tanto, al menos tres partes en
dos transacciones individuales que denominaré “originaria” y “subsiguiente”.
Si denominamos a las partes de acuerdo con la funcién econdomica que
desempenan, la transaccion originaria tiene lugar entre un “principal” (el
propietario o el empleador en el ejemplo) y un “agente” (el vendedor), mientras
que la correspondiente transaccion subsiguiente tiene lugar entre el agente y
un tercero (el cliente) ajeno a la transaccion originaria. En consecuencia, el
agente desempena una funcion contractual y no sélo una funcion productiva.
Como se muestra en la figura 1, ambos intercambios —individual y secuencial—
generan conflictos. Pero en cada tipo de intercambio la asimetria informativa
que los provoca es distinta, por lo que su respectiva resolucion requiere la
asistencia de distintos tipos de instituciones.

Figura 1. Cronologia de los intercambios secuenciales genéricos con dos
transacciones y tres partes

0 1 2
Transaccion originaria: Transaccion subsiguiente: Principales conflictos
P—>A A>T y decisiones judiciales:

(a) Intercambio individual: A vs. T
(b) Intercambio secuencial: P vs. T

Nota: Las flechas representan relaciones de agencia, no transmisiones. Los
numeros 0, 1, y 2 indican los momentos 0, 1 y 2, respectivamente. A, agente;
P, principal; y T, tercero.

La asimetria informativa que se genera en los contratos individuales se
muestra bien en el influyente analisis del mercado de los “limones” de Akerlof
(1970), en el cual el propietario trata de vender un coche usado. Los posibles
compradores son, con razon, reacios a comprar, puesto que, como el propietario
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conoce mejor la calidad de su coche, los coches usados que se ponen en venta
tienden a ser los de peor calidad. En estas situaciones de seleccion adversa,
que son mucho mads frecuentes de lo que el ejemplo del coche deja traslucir, la
asimetria informativa que se produce respecto a la calidad material del coche
supone una grave amenaza para el intercambio. En consecuencia, las partes
tienen que dedicar muchos recursos para idear soluciones, divulgar y obtener
informacion y establecer todo tipo de garantias que aseguren la calidad.

Muchas de estas soluciones las pueden adoptar las propias partes, por
ejemplo, plasmando los contratos por escrito (lo que denomino “formalizacion
documental”), verificando la calidad del bien e investigando cual es la reputacion
de la contraparte. También pueden acudir a un juez para completar y hacer
cumplir el contrato. En particular, las partes pueden especificar en el contrato
el funcionamiento esperado del coche. Ademas, el vendedor puede garantizar
un nivel minimo de calidad, comprometerse a que las reparaciones futuras
vayan a su cargo o a devolver una parte del precio si se produce una averia
grave. Especificar y verificar todos estos extremos relevantes del funcionamiento
del coche es costoso. Por ejemplo, las partes tienen que pactar las clausulas,
ponerlas por escrito, y conservar una copia del contrato para, llegado el caso,
poder usarla en el futuro. Pero si las obligaciones contractuales no se cumplen,
la parte perjudicada puede acudir al juez para que haga cumplir el contrato,
utilizando esa copia como medio de prueba para sustentar la decision judicial.

Una variante de este ejemplo de intercambio individual de “limones”
ilustra el problema de asimetria informativa que provocan los intercambios
secuenciales. ; Como puede saber el comprador si el vendedor es realmente el
propietario o, en general, si tiene poder de disposicion para vender el coche?
En caso negativo, el comprador podria perder todo el precio de compra.
Por lo tanto, esta asimetria informativa, a la que me referiré como relativa
al “titulo” juridico (asociada, por ejemplo, a la transaccion originaria previa
entre el anterior propietario y el vendedor actual) puede ser incluso mads grave
que la relativa a la calidad material del activo, la cual suele conducir a que el
comprador pierda s6lo una parte del precio de compra.

Un aspecto esencial para mi analisis es que resulta también mas dificil para
las partes resolver esta clase de asimetria informativa por si mismas, ya que,
por mucho que quienes examinan los “titulos” se esmeren en clarificarlos
y asegurarlos, su prueba puede mantenerse oculta en ausencia de registros
publicos. Y desarrollar registros plantea las dificultades propias de toda accion
colectiva. Crearlos, no suele estar al alcance de las partes y, por tanto, se
necesita una iniciativa publica. Es mds, una vez que empieza a funcionar el
registro, los individuos se benefician de que sea fiable, pero cada individuo se
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beneficiaria aun mas si el registro fuera fiable selectivamente y, por ejemplo,
fuera indulgente con él pero estricto con sus contrapartes.

La tarea del juez es también mas dificil y mas importante. Mas dificil,
porque el juez ha de decidir basindose en el contrato originario entre el
principal-propietario y el agente-vendedor, un contrato que pueden manipular
con facilidad, sobre todo si no ha estado a disposicion del tercero-adquirente.
Mas importante, porque en lugar de resolver simplemente un conflicto entre
las partes del contrato, comparando el cumplimiento real con las obligaciones
pactadas, ahora el juez ha de adjudicar el activo a uno de los dos supuestos
propietarios: o bien al propietario original aplicando una regla de propiedad, o
bien al comprador, aplicando una regla de responsabilidad. El juez concedera
a la parte “perdedora” un mero derecho a ser indemnizado por el vendedor,
quien, con frecuencia, habra desaparecido o sera insolvente. Y, de hecho, la
mayoria de disputas sobre la titularidad de un activo o derecho surgen porque
esa accion es mucho menos valiosa que su alternativa.

5.2 los efectos de los intercambios secuenciales en el intercambio y la
especializacion

Esta disparidad en el valor explica que este tipo de decision judicial tenga
efectos sustanciales en toda la secuencia de transacciones. Las expectativas
sobre como se resolveran casos similares define los incentivos de todas las
partes potencialmente implicadas en este tipo de activo a la hora de invertir,
comerciar y especializarse. Los potenciales compradores serdn mas reacios a
adquirir en el momento 1 si creen que en el momento 2 el juez fallara en
favor de los propietarios. Pero, en el momento 0, los propietarios estaran
menos dispuestos a invertir y a especializarse si creen que el juez fallara en
favor del comprador (véanse las figuras 1 a 3). Ambos adoptaran también mas
precauciones si temen que los jueces fallen en contra de sus pretensiones: los
compradores investigaran mas los titulos y preferiran tratar con personas que
conozcan. Por consiguiente, habra menos intercambios impersonales.

En particular, los esfuerzos realizados por los propietarios para evitar colocarse
en una posicion en la que corren el riesgo de ser desposeidos obstaculizaran la
especializacion. Los propietarios contratardan de modo mas directo, en lugar de
hacerlo a través de intermediarios, puesto que es la separacion entre propiedad y
control (o sea, la posesion por no propietarios) la que origina ese riesgo. También
seran mas cautelosos al seleccionar a sus agentes contractuales, prefiriendo
a quienes conozcan personalmente o, mas en general, les ofrezcan mejores
garantias personales. Ademads, esta menor separacion entre propiedad y control
representa solo el ejemplo mads basico de un fenomeno mas general: desde la
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optica individual, sera mejor establecer menos derechos sobre cada activo, con
la consiguiente pérdida de oportunidades de especializacion. Aun mas, muchos
de estos efectos entrafian costes en términos de pérdida de oportunidades de
intercambio vy, por tanto, permaneceran invisibles, por lo que sera mas dificil
construir soluciones adecuadas.

Todos estos efectos indican que las decisiones judiciales sobre intercambios
secuenciales tienen gran impacto en decisiones econdmicas de vital importancia.
Ademas, este tipo de intercambio es predominante y afecta a la mayor parte de
la actividad econémica, como evidenciaré en el siguiente apartado mediante
una muestra representativa de transacciones empresariales y sobre inmuebles.
Por lo tanto, es esencial que las decisiones judiciales sobre estos intercambios
se basen en pruebas contractuales fiables.

Esta muestra de transacciones tipicas revelara también que el nivel de
dificultad para solventar estos problemas de prueba varia y reclama soluciones
distintas segun de qué transaccion se trate. La prueba verificable de los contratos
originarios esta disponible facilmente para algunos tipos de transaccion, pero no
para otros.”® En este contexto, la funcion esencial de los registros es proporcionar
pruebas alos jueces cuando no resulten facilmente disponibles como subproducto
de los procesos contractuales y productivos. Basandose en estas pruebas, los
jueces pueden decidir las disputas aplicando reglas que favorecen a las partes
menos informadas, lo que les estimulara a realizar transacciones impersonales
y, a su vez, animard a todos los participantes a especializarse. Ademas, esas
pruebas fiables permiten a los jueces aplicar esas reglas de manera eficiente,
sin lesionar los derechos de propiedad, incluso cuando concurran y se hagan
cumplir derechos multiples y abstractos sobre el mismo activo.

6. LA GENERALIDAD DEL INTERCAMBIO SECUENCIAL Y SU GRADO VARIABLE DE
DIFICULTAD CONTRACTUAL

El ambito de los intercambios individuales estd seriamente limitado porque
la especializacion suele entranar necesariamente una secuencia de transacciones
interrelacionadas, originarias y subsiguientes, y una sola transaccion puede

20. Adviértase que en la teoria economica de los contratos el término “verificabilidad”
suele hacer referencia a la observabilidad del cumplimiento del contrato por los
terceros y, en particular, por el juez. Aqui, aludo, en cambio, a la verificabilidad del
contenido de los contratos y, en particular, al hecho de que los jueces puedan verificar
el consentimiento que los principales han prestado en los contratos originarios a las
reglas (de propiedad o responsabilidad) que los jueces habran de aplicar al adjudicar
los contratos subsiguientes.
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tener varias transacciones originarias. De entrada, las transacciones sobre activos
duraderos son inevitablemente secuenciales, pues, debido a su durabilidad, los
derechos sobre ellos son potencialmente valiosos. Por tanto, los titulares prefieren
hacer valer sus derechos in rem en lugar de in personam. Incluso la simple
transmision de estos activos entrana implicitamente transacciones originarias
en forma de transmisiones totales o parciales asi como “principales” en forma
de posibles titulares incompatibles, desde un potencial propietario a cualquier
titular potencial de otros derechos sobre el activo. Mds en general, la mayoria de
intercambios incluyen varias partes en una secuencia de transacciones, debido al
interés de quienes participan en la actividad econémica en alcanzar las ventajas
que se derivan de la especializacion. Todo ello solo resulta mas obvio cuando una
de las partes actua expresamente como agente economico de alguna de las otras
partes.

Asi pues, en todos estos casos los intercambios incluyen al menos a tres partes
en una secuencia de, al menos, dos transacciones (figura 1).*! Este intercambio
secuencial es necesario para especializar las tareas desempetiadas por el
principal P y su agente A, incluidos todos los tipos de delegacion y separacion
de la propiedad y el control (por ejemplo, entre accionistas y administradores,
propietarios y poseedores, hipotecantes e hipotecados). Pero la especializacion
crea nuevos costes de transaccion, derivados principalmente bien del riesgo de
que el agente no esté facultado para vincular al principal o lo esté y se exceda en
su ejercicio, bien de que el propietario o el tercer adquirente, T, sean desposeidos
o enganados. Estos terceros adquirentes sufren ahora mayor asimetria informativa
de la que sufririan si solo hubiera incertidumbre acerca de la calidad material
del bien o servicio entregado o prestado por el agente. Y para que los mercados
impersonales puedan funcionar bien, es preciso superar esta asimetria informativa
acerca del titulo o de las facultades de representacion del agente.

6.1 Intercambios secuenciales en las transacciones empresariales

Quizas el intercambio secuencial mas sencillo es aquel en el que un fabricante
encomienda a un distribuidor la venta de sus productos a los clientes de este

21. La importancia de los intercambios secuenciales no significa, sin embargo, que
el analisis de las transacciones individuales sea irrelevante. En realidad, todos los
intercambios secuenciales estan compuestos por series de transacciones individuales.
Es mas, cuando las partes no pueden mejorar las instituciones necesarias para
solventar problemas de titulos o cuando estas instituciones funcionan bien, puede
resultar apropiado centrarse en los conflictos entre partes que caracterizan a estas
transacciones individuales.
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ultimo (figura 2, fila a). Primero tiene lugar una transaccion entre el fabricante,
P,y el distribuidor, D, y, posteriormente, otra transaccién subsiguiente entre
el distribuidor y el cliente, C. Estos acuerdos logran obtener las ventajas
derivadas de la especializacion, puesto que el recurso a distribuidores permite
a los fabricantes centrarse en producir y alcanzar un mercado mads extenso.
A su vez, los distribuidores pueden centrarse en la distribucion, vender una
gama mads amplia de productos y acercarse al cliente.

Sin embargo, estos acuerdos también originan costes de transaccion. En
principio, los clientes desconocen la calidad del titulo juridico del vendedor.
Idealmente, querrian que, en caso de conflicto (relacionado, por ejemplo, con
el impago del distribuidor al fabricante), el juez les permitiera conservar el bien
y concediera al fabricante una mera accion de resarcimiento por los danos y
perjuicios que el distribuidor le haya ocasionado. Esta es, probablemente, una
solucion sensata si el fabricante ha elegido voluntariamente al distribuidor,
en especial si ambos —fabricante y distribuidor— son profesionales que
realizan elecciones similares reiteradamente. Los fabricantes tendran entonces
incentivos adecuados para escoger distribuidores fiables, y los distribuidores
tendran también buenos incentivos para ofrecer las salvaguardas adecuadas.

Elsegundo caso de intercambio empresarial es igual de simple: las relaciones
laborales comprenden una transaccion originaria por la que un determinado
principal o empleador, E, contrata a un empleado, E, lo que conduce a
transacciones subsiguientes en las que el empleado interactia con un tercero,
T (figura 2, fila b). (Adviértase que no es necesario que las transacciones
subsiguientes sean contractuales. Por ejemplo, E puede vincular a E, porque
sus actos danan a T, haciendo que E, responda extracontractualmente, debido a
que E es un empleado de E ). En cualquier caso, el tercero debiera preocuparse
por el poder de representacion que ostenta el empleado y por como resolvera
el juez el conflicto en caso de que el empleado se exceda en las facultades que
tiene atribuidas. De igual modo que en el caso del fabricante y el distribuidor,
sera sensato que el juez proteja al tercero, porque, también en este caso, son los
empleadores los que libremente eligen y controlan a sus empleados.

En estos dos casos, el juez tendra pocas dificultades para verificar que
tanto el fabricante como el empleador han consentido en quedar vinculados
por los actos realizados, respectivamente, por el distribuidor y el empleado.
Tales consentimientos se hacen verificables por el hecho observable de que los
bienes han sido confiados al distribuidor, y el empleado ha venido actuando
manifiestamente como tal.

En cambio, los contratos realizados en el ambito de las sociedades mercantiles
carecen, con frecuencia, de consecuencias verificables. Imaginemos, por
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ejemplo, un tercer caso en el que dos personas constituyen una limited liability
partnership (LLP), una sociedad en buena medida similar a nuestra sociedad
comanditaria, con un socio colectivo o general partner, GP, que responde de
manera ilimitada de las deudas sociales, y otros socio comanditario o limited
partner, LP, que responde limitadamente (figura 2, fila ¢). Imaginemos,
ademas, que en la transaccion subsiguiente, el socio colectivo pide dinero
en préstamo a los acreedores, CC, haciéndoles creer, falsamente, que el socio
comanditario estd sujeto a un régimen de responsabilidad ilimitada. En casos
como éste, el juez tropezara con graves dificultades si el contrato originario se
mantiene oculto y por ello genera consecuencias equivocas. En los dos casos
precedentes, tanto la posesion del bien como la circunstancia de actuar como
un empleado eran hechos que podian advertirse de forma manifiesta. Pero en
este tercer caso el régimen de responsabilidad del socio es una caracteristica
abstracta del contrato originario, que puede permanecer oculto y, por tanto,
puede manipularse de forma oportunista. Ese régimen, al menos tendria que
incluirse expresamente en todos los contratos subsiguientes para que pudiera
aplicarse con unas minimas garantias, una inclusion que seria costosa.

Muchas otras transacciones realizadas por sociedades mercantiles plantean
dificultades similares, puesto que a menudo no esta claro quién ostenta el
poder de representacion para vincular a la sociedad. Normalmente, los socios
delegan ese poder en —para simplificar— un administrador que denotaré como
M, quien, posteriormente, celebra todo tipo de contratos con terceros. Asi, por
ejemplo, podria vender acciones no autorizadas a terceros (que devendrian asi
nuevos accionistas), ij, o exceder los limites del objeto social (figura 2, fila d).
En algunas sociedades y transacciones, puede ser facil verificar las facultades
de representacion de los agentes de la sociedad; en otras, en cambio, pueden
permanecer ocultas y no ser verificables. Ademas, también puede ser dificil
verificar otros atributos societarios. En particular, tanto la sociedad como
los acreedores de los socios estaran interesados en conocer qué activos son
de la sociedad y cuales son de los socios. Asimismo, los participantes suelen
tener motivos para comportarse de forma oportunista, ya que a los incentivos
que tienen los socios para exagerar los activos se anaden los que tienen para
moverlos dentro o fuera de la sociedad en funcion de la situacion financiera de
ésta ultima y de la suya propia.

En principio, como sucede con el régimen de responsabilidad de los socios
y accionistas, podrian incluirse cldusulas en los contratos subsiguientes para
esclarecer todos estos aspectos. Pero su inclusion sera costosa y poco fiable. La
inscripcion de los actos y contratos originarios de las sociedades mercantiles
en un registro publico suele ser una solucion mas eficiente. Pese a que sea
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costosa, el registro de estos contratos los incorpora implicitamente en todos
los contratos subsiguientes, y de modo facil de verificar o, lo que es lo mismo,
dificil de manipular.?

Figura 2. Cronologia de una muestra de intercambios secuenciales tipicos
en el ambito empresarial

0 I 2
Transacciones Transacciones Decisiones
originarias: subsiguientes: judiciales:
P—A A>T Pvs. T
a) Contrato de distribucion Venta por el distribuidor
P—>D D—>C P vs.C
b) Contrato de un empleo Contrato suscrito por empleado
E—E E—>T EvsT
¢) Organizacion como LLP Transaccion de crédito
LP— GP GP — CC LP vs. CC
d) Constitucion de la sociedad Venta de acciones
P..P.>M M — P + P..P Vs PM.

Nota: Las flechas representan relaciones de agencia, no transmisiones. Los
numeros 0, 1 y 2 indican los momentos 0, 1 y 2, respectivamente. A, agente;
C, cliente; CC, acreedores de la sociedad; D, distribuidor; E, empleado; E ,
empleador; GP, socio colectivo o general partner; LLP, sociedad comanditaria;
LP, socio comanditario o limited partner; M, administrador societario;
P, fabricante; P, (i = 1,... n), antiguos accionistas; P (j = 1,... m), nuevos
accionistas; y T, terceros.

6.2 Intercambios secuenciales en transacciones sobre inmuebles

Es momento ahora de volver a dirigir la atencion a los bienes inmuebles,
para reformular el analisis inicial de los derechos de propiedad en términos del
marco general que acabo de desarrollar.

La esencia de la estructura de los intercambios sobre inmuebles es
idéntica a la que muestran las transacciones empresariales de la secciéon
precedente: (1) un principal, y lo que en el sentido economico de la palabra
es aun un “agente”, celebra un contrato originario de compraventa, hipoteca,
arrendamiento o cualquier otro en el que se transmitan derechos o se dividan
derechos sobre un inmueble; (2) el agente contrata con un tercero en un

22. Véase, para un analisis mas profundo, Arruiada (2010b).
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contrato subsiguiente —por ejemplo, el propietario vende de nuevo la finca o
constituye una segunda hipoteca sobre ella—; y (3) un juez puede ser llamado
a resolver quién se queda con la finca. En los casos de bienes inmuebles, el
agente a menudo engana ocultando o tergiversando la transaccion previa
relevante y finge transmitir un derecho que, aparentemente, no resulta
afectado por la transaccion que encubre. Por ejemplo, pretende transmitir
la finca sin ser propietario, o constituir una primera hipoteca sobre una
finca ya hipotecada, o venderla falsamente libre de gravamenes. Como en
las transacciones empresariales anteriores, la decision del juez, en esencia,
asignara la propiedad o bien al principal o bien al tercero, y concedera a la
parte “perdedora” una mera accion contra el agente.

No obstante, en los intercambios de bienes inmuebles, las funciones de
principal y agente son, en comparacion con lo que sucede en los intercambios
empresariales, mds implicitas y alternantes. Por ejemplo, en la doble venta de
una finca, es util contemplar al propietario que la vende dos veces como un
agente que falta a sus deberes para con el primer comprador, respecto al cual
tiene el deber de no venderla de nuevo (figura 3, fila a). El juez asignara la
propiedad de la finca, bien al principal (el primer comprador), bien al tercero
(el segundo comprador), y concedera a la parte “perdedora” el derecho a
reclamar una compensacion al antiguo propietario (el agente). Sucederia algo
similar con una segunda hipoteca que se constituyese sin hacer referencia a la
primera: el primer acreedor hipotecario actuaria como principal, el propietario
como agente y el segundo acreedor hipotecario como tercero (figura 3, fila b).
(Conviene recordar que las flechas de estas figuras representan relaciones de
agencia, no transmisiones, y que el analisis no presupone un marco normativo
concreto).

Es comprensible que, aplicado a la propiedad, el uso del término “agencia”,
basado en los conceptos econdémicos de principal y agente, pueda desconcertar
a los lectores mds familiarizados con el concepto juridico de agencia.”* No
obstante, ambas nociones se hallan proximas, aunque la estructura de agencia
sea mas obvia en las transacciones empresariales que en las de propiedad, ya
que, para las empresariales, suele darse una relacion mas explicita de agencia
o laboral. En cambio, en las de propiedad, incluso el que una parte desempene
el papel de agente o de principal depende de la clase de engano potencial que
se considere en cada transaccion. Ello no impide, sin embargo, que todas las
transacciones de la propiedad tengan una estructura de agencia. Basta observar,

23. Véase, en este sentido, por ejemplo, Jensen y Meckling (1976).
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por ejemplo, que, en una segunda venta, el vendedor esta actuando como un
agente en términos economicos para el primer comprador, pese a que este uso
del concepto de agencia sea poco convencional en sentido juridico, en tanto
que el primer comprador no pretende que el vendedor actie en calidad de
agente y el vendedor no se presenta a si mismo como un agente del comprador.

Por otra parte, al margen de que en este ambito el concepto de agencia esté
implicito y sea atipico, en muchas transacciones originarias sobre inmuebles,
tanto los compradores como los vendedores se alternan en los papeles de
principal y agente en diferentes circunstancias, con relacion a diferentes
transacciones subsiguientes. De hecho, cada uno de los casos anteriores sélo
presenta un conflicto tipico de cada transaccion y no a la transaccion en
si misma. Por ejemplo, en la doble venta, el propietario, O, es un agente
respecto de su obligacion de no vender la finca a otro comprador, B,, una vez
que la ha vendido al primer comprador, B,, que actiia como principal (figura
3, fila a). No obstante, un comprador de inmuebles también puede actuar
como agente si esta obligado, por ejemplo, a no disponer del inmueble hasta
haberlo pagado. Imaginemos, que el comprador, B,, revende la finca a un
tercero de buena fe, B,, antes de haber pagado el precio al propietario y
vendedor, O (figura 3, fila ¢). De modo similar, un arrendamiento puede
plantear riesgos en ambas direcciones, esto es, tanto al arrendador como
al arrendatario. El propietario arrendador, O, puede vender la finca a un
tercero, B, quien puede entonces tratar de desahuciar al arrendatario,
L, u obtener sélo una acciéon contra el vendedor si el juez asi lo decide
(figura 3, fila d). En direccion opuesta, el arrendatario puede abusar de su
facultad para poseer el bien, haciéndose pasar por propietario de la finca
y vendiéndola a otro sujeto (figura 3, fila e). Ademas, esta alternancia de
papeles es comun, porque la subsistencia de la propiedad propicia largas
cadenas de transacciones, de modo que, en la mayoria de casos de propiedad,
una transaccion subsiguiente actual sera la transaccion originaria de futuras
transacciones subsiguientes sobre el mismo activo. Igualmente, lo que hoy
es una transaccion originaria fue en el pasado una transaccion subsiguiente
de una originaria previa.

Figura 3. Cronologia de una muestra de intercambios secuenciales tipicos
sobre bienes inmuebles
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¢ 4 2
Transacciones Transacciones Decisiones
originarias: subsiguientes: judiciales:
P—>A A>T Pvs.T
a) Primera venta Segunda venta
B,—0 0—B, B, vs.B,
b) Primera hipoteca Segunda hipoteca
M, —0 0—M, M, vs. M,
¢) Venta de finca a crédito Comprador vende antes de pagar
0—B, B, — B, 0 vs. B,
d) Arrendamiento Venta por el propietario
L—>0 0—>B Lvs.B
e) Arrendamiento Venta por arrendatario
0—-L L—>8B Ovs.B

Nota: Las flechas representan relaciones de agencia, no transmisiones. Los
numeros 0, 1 y 2 indican los momentos 0, 1 y 2, respectivamente. A, agente;
B, compradores; L, arrendatario; M, acreedores hipotecarios; O, propietario; P,
principal; y T, tercero.

7. EL PROBLEMA INFORMATIVO DEL INTERCAMBIO SECUENCIAL Y SU RESOLUCION
MEDIANTE LA APLICACION SELECTIVA DE REGLAS DE PROPIEDAD Y RESPONSABILIDAD

7.1 El problema: asimetria informativa en transacciones subsiguientes

Todas las transacciones empresariales y de propiedad comparten, pues, una
estructura comun: las decisiones de especializacion e intercambio que adoptan los
propietarios y sus agentes conducen a transacciones originarias que multiplican
y reasignan derechos, originando asimetrias informativas que pueden perjudicar
a las transacciones subsiguientes de caracter impersonal, ya que los terceros
pueden albergar dudas sobre las facultades del agente para comprometer al
principal. La realizacion de transacciones subsiguientes fraudulentas es posible
porque, como consecuencia de la transaccion originaria, los agentes adquieren
la posesion (en nombre ajeno) de los activos o se les coloca en una posicion
que genera la apariencia de que gozan de facultades para contratar en nombre
del principal. Por ejemplo, a un empleado tendera a vérsele como un sujeto
autorizado para vincular a la empresa. De modo similar, un arrendamiento
faculta al arrendatario a poseer la finca y le sitia en buena posicion para hacerse
pasar por propietario al venderla a un tercero de buena fe. Estas situaciones
generan una tension entre proteger a los propietarios con reglas de propiedad,
que potencian la inversion y la especializacion, y proteger a los adquirentes con
reglas de responsabilidad, que impulsan el intercambio impersonal.
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Lo anterior puede expresarse en términos de negociacion coaseana si
observamos que, en un intercambio secuencial, el juez adjudicara en algun
momento derechos in rem y derechos in personam de un valor marcadamente
distinto. En la medida en que esta adjudicacion se asienta en los contratos
originarios, son estos contratos los que determinan la estructura informativa
y las dificultades de las transacciones subsiguientes. Las aproximaciones que
ponen el acento en la asignacion inicial de los derechos corren el riesgo de
oscurecer el proceso, puesto que la mayoria de los contratos estan relacionados
con derechos que fueron al menos reasignados por las partes en la transaccion
originaria previa. Y el hecho de que los derechos in rem sean mas valiosos
que los derechos in personam conduce a los que participan en el mercado a
solicitar asignaciones publicas recurrentes —o sea, una adjudicacion judicial
o0, al menos, la informacion verificable que serviria de base para decidir esa
reasignacion—. Proporcionar esta informacion verificable constituye la funcion
minima y esencial de los registros contractuales, especialmente respecto a las
transacciones originarias que generan derechos abstractos, las cuales pueden
mantenerse ocultas facilmente.

Adviértase también que he centrado mi atencion en aspectos distintos en las
transacciones empresariales que en las de inmuebles, pero los problemas que
plantean son iguales. Para las transacciones empresariales, he supuesto que el
agente tiene facultades para contratar, mientras que, en las transacciones sobre
inmuebles, me he centrado en situaciones en las que el agente carece de poder
de disposicion. Sin embargo, podia haber comparado igualmente la caso de
un comerciante que suscribe con otro comerciante un contrato de depésito de
mercancias con pacto expreso de no venderlas, un caso que se asemejaria mas al
del comprador de una finca que permite conservar la posesion al vendedor. Pese
a que en la mayoria de sistemas juridicos la posesion genera efectos distintos
segun se trate de bienes muebles o inmuebles, esta diferencia no afecta a la
estructura del problema. Tampoco es distinto el potencial de que se produzca
una colusion entre las partes del contrato originario, pues puede darse tanto
en una sociedad mercantil como en la segunda venta de una finca o en la
segunda hipoteca que se constituya sobre ella. En estos ultimos casos, las partes
simplemente ocultan el contrato previo hasta que el dinero cambia de manos en
el contrato subsiguiente, enganando al tercero de buena fe. Es mas, las partes
pueden incluso escoger de manera oportunista en funcion de la evolucion del
precio de mercado, especialmente si la cuantia de la indemnizacion no viene
determinada por el precio de mercado, sino por el precio de venta.

Ademas, la caracterizacion en términos de derechos in rem, es aparentemente
inexacta para algunas transacciones empresariales, en la medida en que en
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ellas no hay activos directamente involucrados. Si los hay en otras muchas
transacciones empresariales, como es el caso, por ejemplo, de las que tienen por
objeto toda clase de bienes, titulos valores o acciones de una sociedad mercantil;
pero no en otras, en las que las transacciones s6lo modifican la prioridad de
las obligaciones personales (por ejemplo, la responsabilidad extracontractual),
haciendo responsable al principal. Sin embargo, incluso para estas tltimas,
el problema tiene la misma estructura informativa y las mismas soluciones
institucionales. En puridad, el Derecho no consigue que estos intercambios
sean plenamente impersonales, pero logra unos intercambios personales mas
seguros, puesto que son impersonales respecto a los agentes: los adquirentes
saben quién responde por los actos del agente, por lo que sera util que acttien
como principales individuos y empresas fiables (especialmente empresas,
pues normalmente perduran durante mds tiempo y son mas fiables que las
personas). También hace que sea mas facil salvaguardar los intercambios con
la reputacion y la ayuda de especialistas en el aseguramiento.

Por otra parte, también conviene destacar un supuesto implicito del andlisis:
que las transacciones subsiguientes son mas impersonales que las originarias.
Este supuesto es coherente con la realidad, pues cabe suponer, por ejemplo, que
el conjunto de transacciones originarias con las que se crea la empresa (incluida
su constitucion como sociedad mercantil asi como la contratacion de empleados
y la conexion con proveedores) tienen una naturaleza mas personal —se basan,
sobre todo, en interacciones repetidas— que las transacciones subsiguientes
que se realicen con terceros. En otros casos, como el de los inmuebles, todas
las transacciones son igual de impersonales si se consideran individualmente.
No obstante, incluso en este caso, principales y agentes disponen de mejor
informacion que los terceros sobre las transacciones previas, lo que causa una
asimetria informativa, situando a los terceros en desventaja y haciendo que
las transacciones subsiguientes sean diferentes. Expresado en otros términos,
las transacciones impersonales se convierten de facto en personales cuando
se las contemplan como transacciones originarias de futuras transacciones
subsiguientes.

Por ultimo, tratandose de bienes inmuebles, en lugar de realizarse una
transaccion originaria, se producird en ocasiones una simple asignacion
de derechos, que puede ser explicita, proveniente de algin poder politico
(por ejemplo, una concesion estatal de tierras), o implicita (por ejemplo, la
ocupacion como regla de adquisicion originaria de la propiedad). De hecho,
si echamos la mirada atrds en la cadena historica de titulos, habra siempre al
menos una asignacion inicial de esta indole, y, a menudo, muchas mas, no
solo cuando se rompe la cadena contractual de titulos, sino también cuando se
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solicita del Estado que clarifique el derecho, esto es, que asigne los derechos
in rem de manera clara (recuérdese la demanda de asignaciones publicas
recurrentes que antes hemos analizado).

A pesar de estos matices, todos los conflictos que provocan estas secuencias
de transacciones empresariales y de propiedad son de la misma naturaleza, pues
el juez ha de adjudicar, o bien derechos in rem sobre el activo (la propiedad), y
dejar a la parte “perdedora” con la posibilidad menos valiosa de reclamar una
indemnizacion al agente, o bien, en aquellas transacciones empresariales que
no involucran derechos in rem, adjudicar al tercero un derecho in personam
contra el principal o meramente contra el agente. Si los jueces fallan siempre
en favor del adquirente desinformado, mediante la aplicacion de una regla
de responsabilidad, logaran que la asimetria informativa devenga irrelevante
para los terceros, pero los propietarios correrdn el riesgo de ser desposeidos.
Este resultado seria negativo incluso para los adquirentes, puesto que estaran
seguros frente a eventuales reivindicaciones de propietarios pasados, pero
inseguros respecto a la mala conducta de futuros agentes. De modo similar,
si los jueces siempre fallan en favor de los principales-propietarios, aplicando
una regla de propiedad, la asimetria informativa que sufriran los terceros
perjudicara el intercambio impersonal. Incluso los legitimos propietarios
tendran dificultades para vender sus activos o utilizarlos como garantia del
crédito. En cierto modo, la reduccion de los costes de transaccion requiere
debilitar los derechos de propiedad, y fortalecer estos derechos aumenta los
costes de transaccion.

Por consiguiente, emplearé estos conceptos de “regla de propiedad” y
“regla de responsabilidad” para identificar las dos soluciones en las que el
juez concede al propietario un derecho, respectivamente, superior o inferior al
derecho incompatible que ostenta el adquirente de buena fe. Parece razonable
denominar “regla de propiedad” a la solucion en la que la prioridad se establece
segun la propiedad legitima, y “regla de responsabilidad” a su alternativa,
en la que se establece segun el contrato de transmisién.** Esto puede causar
confusion, pero cierta dosis de confusion resulta inevitable, puesto que en
todos los casos se asignan tanto derechos in rem como derechos in personam.
Por ejemplo, al aplicar una regla de responsabilidad, el juez atribuye a los

24. Empleo el término “regla de responsabilidad”, que ya estd siendo usado por autores
esparfioles, para traducir la expresion contract rule de la obra original, pese a que
seria quiza mas exacto traducirlo por “regla contractual”, reflejando asi la simetria de
su naturaleza con la “regla de propiedad”, y clarificando sus diferencias respecto al
concepto de liability rule acuiiado por Calabresi y Melamed (1972).
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propietarios un derecho in personam y a los adquirentes un derecho in rem. Por
lo tanto, cualquiera que sea la denominacion con la que se designe a las reglas,
ésta se ahormara mejor a una determinada perspectiva y creard el riesgo de ser
percibida como confusa cuando se observe desde la perspectiva opuesta, esto
es, la de la otra parte de la transaccion. En particular, las denominaciones que
utilizo son intuitivamente mds coherentes con la perspectiva de los antiguos
propietarios, puesto que las reglas de propiedad confirman sus derechos in
rem. Puede parecer menos coherente, sin embargo, para los adquirentes (los
“nuevos” propietarios), por ser la regla de responsabilidad la que les lleva a
obtener derechos in rem en lugar de derechos in personam. Con todo, empleo
estas denominaciones para designar reglas y no derechos, que siempre son
derechos in rem para el “ganador” e in personam para el “perdedor”. Y este uso,
al implicar que al propietario anterior se le asigne un derecho in personam,
realza la dilucion voluntaria de los derechos de propiedad que considero una
caracteristica esencial de los mercados impersonales.

Asimismo, he de senalar que estas reglas son similares pero distintas de
las reglas de “propiedad” y “responsabilidad” que introduce el trabajo clasico
de Calabresi y Melamed (1972), puesto que no afectan solo a las partes de
un contrato, sino que se definen en un contexto de una secuencia de dos
transacciones con tres partes. Ademas, mi analisis se centra en el papel que
desempenan las partes en cada transaccion y deja al margen el hecho de que los
actuales terceros a menudo actuaran como principales en futuras secuencias
de transacciones. Asi, cuando un tercero de buena fe triunfa en una disputa
sobre su transaccion adquisitiva (esto es, cuando se le atribuye un derecho in
rem), éste no sale exitoso como consecuencia de haberse activado una regla
de propiedad, la cual, por definicion, hubiera atribuido el bien al propietario
original. En este caso, al tercero no se le obliga a resarcir al propietario original,
como sucederia al aplicar la regla de responsabilidad de Calabresi y Melamed.
Por ultimo, la regla de propiedad de Calabresi y Melamed es mas débil, pues
se refiere solo a la capacidad para forzar a un potencial invasor del derecho de
propiedad a negociar una transmision consensuada parecida al cumplimiento
especifico, lo cual cabe argumentar que tiene poco que ver con un derecho in
rem (MERRILL; SmiTH, 2001a).

7.2 La solucion: proteccion del tercero y consentimiento verificable

Retomando la discusion principal, conviene recordar que aparentemente
la eleccion clave es la de proteger a los propietarios o a los adquirentes, esto
es, en conceder un enforcement in rem a los derechos de propiedad o reducir
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los costes de transaccion. La aplicacion de reglas de propiedad favoreceria a
los propietarios anteriores en detrimento de los posteriores vy, viceversa, la
aplicacion de reglas de responsabilidad favoreceria a los propietarios posteriores
en detrimento de los anteriores. Sin embargo, el crecimiento econémico no
solo se potencia, sino que puede requerir ambas ventajas: unos derechos de
propiedad seguros, que estimulen la inversion, y unos costes de transaccion
reducidos, que faciliten la asignacion y especializacion de los recursos. Por
tanto, es a menudo eficiente instrumentar instituciones que, aun incurriendo
en un cierto coste, puedan superar este compromiso, maximizando el valor
para los adquirentes sin danar a los propietarios.

Estas instituciones lo logran aplicando reglas de propiedad o de
responsabilidad a un determinado contexto, pero sujetaindolas a condiciones
adecuadas, lo que reduce en gran medida los efectos negativos sobre,
respectivamente, la seguridad de la propiedad o los costes de transaccion.
En términos generales, la aplicacion de reglas de responsabilidad, que
favorecen a los adquirentes, esta condicionada al consentimiento verificable
de los propietarios, a fin de protegerles; mientras que la aplicacion de reglas
de propiedad, que favorecen a los propietarios, esta condicionada a que el
contracto sea publico y verificable, a fin de proteger a los adquirentes.

Cuando el Derecho aplica una regla de responsabilidad, lo hace después
de que el propietario lo haya consentido, y la libertad para otorgar o no su
consentimiento permite a los propietarios proteger su propiedad. Esta fue,
por ejemplo, la soluciéon que se ide6 en la Edad Media bajo la lex mercatoria:
cuando los comerciantes confiaban la posesion de sus mercancias a otros
comerciantes, el juez atribuiria esas mercancias al tercero de buena fe que
las hubiera adquirido en una transaccion subsiguiente. De forma parecida,
cuando los fundadores constituyen una sociedad mercantil y nombran a sus
representantes, estan consintiendo que sus derechos de propiedad se debiliten
en favor de cualquier tercero que contrate con la sociedad. Pero, como este
debilitamiento potencial de los derechos de propiedad es decidido por sus
titulares, no debiera provocar demasiados danos.

Por el contrario, cuando el Derecho aplica una regla de responsabilidad, lo
hace s6lo unavez que el propietario ha cumplido con los requisitos de publicidad
que aseguran tanto que los jueces puedan verificar los contratos originarios
como que se reduzcan los costes de transaccion de todos los potenciales terceros
que participan en el mercado. Por ejemplo, en la doble venta de una finca, el
juez atribuira la finca no al primero que la haya adquirido, sino al primer
comprador que haya hecho publica la compra. En otras palabras, al no hacer
publica la compra, el primer comprador esta consintiendo implicitamente que
su derecho de propiedad se vea debilitado, por lo que se aplicara una regla de
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responsabilidad para adjudicar la finca en una eventual segunda venta que se
haga publica primero. Soluciones similares se aplican a todos los ejemplos que
hemos visto anteriormente.

La cuestion clave es que el juez no aplica estas reglas automaticamente, sino
quesuaplicacion estd sujetaa condiciones, las cuales son necesarias para superar
el compromiso entre el enforcement de la propiedad y los costes de transaccion.
En particular, dada la naturaleza secuencial de los intercambios, todos los
sistemas han de asegurar que los principales permanezcan comprometidos con
las decisiones que hayan adoptado. Para ilustrarlo, basta con imaginar a un
comerciante que, tras no haber cobrado una mercancia que habia entregado
a un distribuidor, arguye que éste no estaba autorizado para venderla; o a un
accionista que otorga un poder general a un administrador pero que, cuando
este ultimo comete un error grave, reniega de él y esgrime que no carecia de
poder para representarle. El compromiso es la esencia en estos ejemplos, como
lo es también en las transacciones sobre fincas. Por ejemplo, en la doble venta
de una finca, el propietario y el primer comprador podrian confabularse para
emerger con la primera venta solo si el valor de la finca sube por encima del
coste esperado de la indemnizacion. Es mas, cuando se aplica una regla de
propiedad, el compromiso de los propietarios debe alcanzar también a todos
los terceros potenciales.

La condicion comun es que el juez tiene que poder verificar el consentimiento
prestado o la publicidad realizada respecto a las transacciones originarias. Ello
puede hacerse de manera informal, cuando es inevitable que o bien la transaccion
originaria, por si misma, o bien las actividades que desencadena hagan publica,
como un subproducto, la informacion relevante. Una transaccion con efectos
informativos de este tipo es, por ejemplo, aquélla por la que un comerciante
adquiere la posesion de la mercancia que vende. De forma parecida, el ambito
de las facultades de representacion de los empleados puede advertirse facilmente
al observar como desempenan sus funciones habituales en su puesto de trabajo.
En caso contrario, se hace necesario poner en funcionamiento organizaciones
y procedimientos explicitos y costosos para, en esencia, hacer publicos los
elementos consensuales que puedan afectar a los terceros. Esos elementos
comprenden, al menos, la fecha y la informacion necesaria para activar la regla
correspondiente. Por ejemplo, la constitucion de una sociedad mercantil exige
hacer publico, entre otros extremos, la fecha, el nombre de la sociedad, el de
sus fundadores, el capital social y el régimen de adopcion de acuerdos; y, por
su parte, las adquisiciones de fincas y la constitucion de hipotecas requieren
identificar, al menos, la finca y las partes contratantes.

En consecuencia, la solucion radica en basarse en el conocimiento
publico de los contratos originarios y, cuando ese conocimiento no esté
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disponible, registrar publicamente esos contratos para hacer verificable su
contenido (figura 4). En términos generales, cuando el Derecho aplica una
regla de responsabilidad, que elimina directamente el riesgo a que puedan
estar expuestos los adquirentes en las transacciones subsiguientes, protege
a los propietarios al permitirles escoger al agente y al activar una regla de
responsabilidad s6lo como consecuencia del nombramiento del propio agente.
Por el contrario, cuando el Derecho aplica una regla de propiedad, la cual
garantiza que los derechos de los propietarios se hagan cumplir in rem, lo hace
a condicion de que las transacciones originarias se hayan hecho publicas, lo
que reduce tanto los riesgos a los que estdn expuestos los adquirentes como
los costes de transaccion de las transacciones subsiguientes. Naturalmente,
muchas situaciones no son del tipo todo o nada, sino que, por el contrario,
presentan un continuo. Por ejemplo, cierto grado de publicidad automatica
puede bastar para transacciones de escaso valor y, en otros casos, se aplica
una combinacion de mecanismos de publicidad para dimensiones diferentes.
Por ejemplo, la posesion de un bien inmueble puede desempenar una funcion
de publicidad y verificacion para ciertos derechos in rem que son faciles de
observar (por ejemplo, la mayoria de arrendamientos), pero no para los que
son de naturaleza abstracta (por ejemplo, la propiedad o la hipoteca). En
todo caso, el hecho de que algunos elementos del contrato originario sean
publicos y verificables asegura que las partes del contrato originario se hallan
comprometidas a la regla de responsabilidad (esto es, los titulares no pueden
negar que han consentido debilitar sus derechos) o que la aplicacion de la regla
de la propiedad no lesionara a terceros de buena fe. En esencia, asegura que
jueces y terceros basan sus decisiones en la misma informacion.

Figura 4. La funcion de la publicidad contractual verificable en los
intercambios secuenciales

9 R 2
Transaccion originaria: Transaccion subsiguiente: Decisiones judiciales:
P—>A A>T Pvs. T
+ {
Adjudicaciéon mediante la aplicacion de
Publicidad reglas de responsabilidad o de propiedad,
contractual verificable, basadas, respectivamente en el consentimiento
bien automatica u - verificable prestado con caracter general en los
organizada contratos originarios o con caracter especifico

para las transacciones subsiguientes

Nota: Las flechas entre partes representan relaciones de agencia, no
transmisiones. Los numeros 0, 1 y 2 indican los momentos 0, 1 y 2,
respectivamente. A, agente; P, principal; y T, tercero.
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Una caracteristica esencial de estas decisiones judiciales es que se basan
en informacion relativa al consentimiento prestado por los titulares, y no en
el valor que puedan tener los recursos en litigio en manos de cada uno de los
litigantes.? Por tanto, el Derecho vy, en particular, los registros, permiten que
funcione el mercado sin que el juez haya de valorar asignaciones alternativas,
evitando asi el peligro de que jueces y gobiernos puedan de hecho asignar
los recursos segun sus propias preferencias y supeditados por su limitada
capacidad para valorarlos (Porinsky, 1980). En su lugar, la asignacion esta
gobernada por el consentimiento prestado por los propietarios, bien en la
transaccion originaria, cuando nombran al agente y, por tanto, activan la
eventual aplicacion de reglas de responsabilidad a transacciones subsiguientes;
o bien en la transaccion subsiguiente, cuando acuerdan transmitir sus derechos
a los adquirentes en los casos en los que el Derecho aplica reglas de propiedad.
Por tanto, en ambos casos, el elemento basico de la contratacion privada —el
consentimiento voluntario— no sélo se preserva, sino que ademas se potencia.
Ello asegura que mejore la posicion de los propietarios respecto a un sistema
juridico alternativo que, al resolver los conflictos siempre en favor de los
propietarios anteriores, perjudicaria la especializacion y el intercambio.

8. CoNcLusIoN

En conclusion, el Derecho sigue dos estrategias para alcanzar un compromiso
entre los beneficios que procura el enforcement y los costes de transaccion
inherentes a los derechos in rem: (1) aplica reglas de propiedad —esto es, resuelve
los conflictos en favor de los propietarios— a condicion de que esos derechos se
hagan publicos y puedan verificarse; o (2) aplica reglas de responsabilidad —esto
es, resuelve el conflicto en favor de los terceros— a condicion de que concurra
el consentimiento verificable de los propietarios. En términos generales, éstas
son las dos estrategias que se aplican, respectivamente, a las transacciones
inmobiliarias y a las empresariales. Este tratamiento diferenciado sugiere que el
fundamento de ambas estrategias esta relacionado con la naturaleza mercantil
o civil de las partes que intervienen en la transaccion.

25. Como se ha analizado en la literatura sobre reglas de propiedad y de responsabilidad
(véanse, por ejemplo, Ayres y Talley, 1995, y Kaplow y Shavell, 1996; asi como
Krauss, 1998, para un resumen), que se centra en una situacion en la que un
derecho en disputa ha de ser asignado o a su titular o a un posible invasor (en lugar
de a un tercero de buena fe), una situacion en la que la aplicacion de la regla de
responsabilidad (entendida en el sentido de Calabresi y Melamed 1972) lleva a que el
invasor indemnice al titular.
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Estas diferentes estrategias entranan una serie de consecuencias para
el tratamiento de la mayoria de transacciones, tanto sobre inmuebles como
empresariales. Primero, los propietarios otorgan su consentimiento de
formas muy distintas. En las transacciones empresariales y, en particular, en
las relacionadas con sociedades mercantiles, el consentimiento se presta en
las transacciones originarias, por lo que es aplicable a muchas eventuales
transacciones subsiguientes. En las transacciones sobre inmuebles, los
propietarios, con solo proporcionar una prueba de sus derechos de manera
publica, preservan su facultad de otorgar o no su consentimiento en el futuro,
concediendo o denegando efectos in rem a cualquier aspecto de las transacciones
subsiguientes que colisione con sus propios derechos. El consentimiento se
otorgara o denegara en el momento en que tengan lugar las transacciones
subsiguientes y de manera especifica para cada una de ellas.

Segundo, la reasignacion de los derechos es, pues, mds automatica en las
transacciones empresariales que en las realizadas sobre inmuebles. La aplicacion
de reglas de responsabilidad implica que los derechos in rem que colisionen
con la pretendida transaccion subsiguiente se transformen automaticamente
en derechos in personam. Por consiguiente, la reasignacion tiene lugar en cada
una de las transacciones subsiguientes. En las transacciones sobre inmuebles,
se produce una reasignacion similar inicamente en sistemas de registro de
derechos, mientras que en sistemas de privacidad y de registro de documentos
pueden subsistir derechos en conflicto a menos que las partes soliciten la
intervencion del juez.

Tercero, la principal actividad de aseguramiento de los adquirentes (por
ejemplo, la contratacion por las partes de todo tipo de agentes) también
difiere segun se trate de transacciones sobre inmuebles o empresariales. En
las empresariales, puesto que el Derecho aplica reglas de responsabilidad y los
consentimientos de los titulares se conceden de antemano, los adquirentes no
precisan recabarlos, sino s6lo comprobar que se han otorgado de tal modo que,
llegado el caso, serian verificables por un juez. En cambio, dado que para las
transacciones sobre inmuebles el Derecho suele aplicar reglas de propiedad,
los adquirentes de derechos in rem precisan que los titulares consientan la
transaccion planeada. Y este consentimiento lo recaban bien facultativamente
(cuando el Derecho exige publicidad independiente en sistemas de registro de
documentos) o bien obligatoriamente (cuando el Derecho, ademas, reasigna los
derechos in rem tras cada transaccion, como sucede en los sistemas de registro
de derechos). Esta tercera consecuencia, relativa al tipo de aseguramiento
necesario para contratar en cada uno de los dos dmbitos —empresarial e
inmobiliario— explica muchas de las diferencias que se observan entre registros
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de la propiedad y registros mercantiles, diferencias cuyo tratamiento he de
dejar para otra ocasion.*®
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1. INTRODUCAO

Os servicos notariais e de registro, conquanto essenciais para formalizar
atos juridicos extrajudiciais de interesse da sociedade, bem como para assen-
tar titulos, de interesse privado ou publico, para sua constituicio ou para a
garantia da oponibilidade erga omnes, podem, eventualmente, causar danos a
terceiros.

Com efeito, se da atuacao do notdrio ou do registrador — a par de garantir
a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos, possibili-
tando a prevencao de litigios, e cuamprindo importante papel para a pacificacao
social — resultar prejuizos a outrem, é imperativo que haja a recomposicao do
patrimonio da vitima, na exata extensao do que esta perdeu, ou daquilo do que
deixou razoavelmente de ganhar.

Neste sentido, se ha consenso quanto a recomposicdo do patrimonio da vi-
tima lesada, por outro giro, a imputacao da responsabilidade civil em razao de
danos decorrentes de atos praticados por notdrios e registradores tem gerado
significativa discussao na doutrina, refletida na jurisprudéncia produzida sobre
a matéria, que ainda se encontra distante de uma sedimentacao.

Uma primeira dificuldade surge com a propria legislacao que trata da res-
ponsabilidade civil de notarios e registradores, complexa, contraditoria e dis-
persa, e que se reflete diretamente na formacao de correntes doutrinarias e
jurisprudenciais distintas. Outra questdao importante diz respeito a subsuncao,
ou nao, dos atos notariais e de registro aplicacao do Codigo do Consumidor,
bem como a responsabilidade do Estado, como principal, solidaria ou apenas
subsidiaria.

2. AS NORMAS LEGAIS QUE REGEM A RESPONSABILIDADE CIVIL PELOS ATOS
NOTARIAIS E DE REGISTRO

Um breve delineamento histérico indica que a responsabilidade civil dos
tabelides de notas ja era disciplinada desde as Ordenacoes Filipinas — que,
como visto, vigoraram no Brasil até a promulgacao do Codigo Civil de 1916 -
em seu Titulo LXXX, do Livro I, sendo que a responsabilidade civil era direta
e exclusiva, uma vez que era prevista a prestacdo de uma caucéo pelo tabelido
nomeado, para que pudesse exercer as funcoes notariais. O Estado, assim, nao
respondia pelos atos dos tabelides de notas.!

1. Benicio, Hércules Alexandre da Costa. Responsabilidade civil do Estado decorrente de
atos notariais e de registro. Sao Paulo: Ed. RT, 2005. p. 226.
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Uma vez promulgado o Codigo Civil de 1916, foi editado o Dec. 18.542,
de 24.12.1928, que também previa expressamente, no art. 312, para o exerci-
cio da funcéo tabelioa, uma caucao de 20 contos de réis, sendo que o art. 343
vinculava esta caucdo ao ressarcimento de danos ocasionados no exercicio das
funcdes e ao pagamento de quaisquer multas ou encargos legais. Por sua vez,
o art. 37 do mesmo Dec. 18.542/1928 previa:

“Além dos casos expressamente consignados, os officiaes serao civilmente
responsaveis por todos os prejuizos que, por culpa ou dolo, causarem os seus
prepostos e substitutos, estes quando de sua indicacdo, aos interessados no
registro.”

Em seguida, foi editado o Dec. 4.857, de 09.11.1939, que dispds sobre a
responsabilidade dos notarios e registradores do mesmo modo que o Dec.
18.542/1928.

Foi entdo editada em 31.12.1973 a atual Lei de Registros Publicos, ou seja,
a Lei 6.015/1973, e, apds a Constituicao Federal de 1988, que estabeleceu as
diretrizes bdsicas do tema, no art. 236, surgiram outras leis que regularam
especificamente a matéria referente a responsabilidade civil de notarios e regis-
tradores, como as Leis 8.935, de 18.11.1994 ¢ 9.492, de 10.09.1997.

Verifica-se, portanto, quanto as normas legais que dispoem sobre a respon-
sabilidade civil de notdrios e registradores, que ha varios dispositivos em vigor
que dispde sobre o tema, o que dificulta sobremaneira uma sistematizacao,
traduzindo-se na jurisprudéncia vacilante acerca da responsabilidade civil de
notdrios e registradores, bem como em variadas posicdes doutrindrias.

De fato, a atual Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973) previu a respon-
sabilidade civil dos registradores, de maneira genérica, em seu art. 28:

“Além dos casos expressamente consignados, os oficiais sao civilmente res-
ponsaveis por todos os prejuizos que, pessoalmente, ou pelos prepostos ou
substitutos que indicarem, causarem, por culpa ou dolo, aos interessados no
registro.

Paragrafo tinico. A responsabilidade civil independe da criminal pelos de-
litos que cometerem.” Este dispositivo sinaliza um critério de afericao de res-
ponsabilidade direto e subjetivo.

Os arts. 108 e 157, da mesma Lei 6.015/1973, também tratam da respon-
sabilidade de registradores, mas agora de forma especifica, para determinadas
especialidades de registro, sempre sob o critério subjetivo.

Também regulam a responsabilidade civil por atos notariais e de registro,
o art. 22 da Lei 8.935/1994, que dispde sobre a responsabilidade civil de no-
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tarios e registradores, também de forma genérica, ao dispor que “os notarios e
oficiais de registro responderao pelos danos que eles e seus prepostos causem
a terceiros, na pratica de atos da propria serventia, assegurado aos primeiros
direito de regresso no caso de dolo ou culpa dos prepostos”, dispositivo este
que, por sua vez, parece indicar um critério de afericdo de responsabilidade
direto e objetivo.

Para tornar o tema ainda mais complexo e controverso, ha ainda o art. 38 da
Lei 9.492/1997, que estabelece a responsabilidade civil dos tabelides de protes-
to, nestes termos: “Os Tabeliaes de Protesto de Titulo sao civilmente respon-
saveis por todos os prejuizos que causarem, por culpa ou dolo, pessoalmente,
pelos substitutos que designarem ou Escreventes que autorizarem, assegurado
o direito de regresso”, e prescreve, claramente, para os tabeliaes de protesto,
um critério de afericao de responsabilidade direto e subjetivo.

3. Os ATOS NOTARIAIS E DE REGISTRO E A RELACAO coM 0 CODIGO DO
CoNsUMIDOR

Uma questao intimamente relacionada a responsabilidade civil pelos atos
notariais e de registro diz respeito a sua subordinacdo, ou nao, ao Codigo de
Protecado e Defesa do Consumidor. Esta questao tem grande importancia, pois
caso entendamos que os atos notariais e de registro caracterizem uma relacao
de consumo, a tese da responsabilidade objetiva pelos atos notariais e de re-
gistro redobraria seu vigor, tendo em vista o disposto nos arts. 12 e 14 da Lei
8.078/1990, que dispoem:

“Art. 12. O fabricante, o produtor, o construtor, nacional ou estrangeiro,
e o importador respondem, independentemente da existéncia de culpa, pela
reparacao dos danos causados aos consumidores por defeitos decorrentes de
projeto, fabricacao, construcao, montagem, formulas, manipulacao, apresenta-
¢ao ou acondicionamento de seus produtos, bem como por informacoes insu-
ficientes ou inadequadas sobre sua utilizacao e riscos.”

“Art. 14. O fornecedor de servicos responde, independentemente da exis-
téncia de culpa, pela reparacao dos danos causados aos consumidores por de-
feitos relativos a prestacao dos servicos, bem como por informacdes insuficien-
tes ou inadequadas sobre sua fruicao e riscos.”

Verifica-se, portanto, que a Lei 8.078/1990 estabeleceu, de forma clara e
inequivoca, a responsabilidade objetiva dos produtores e fornecedores da ca-
deia produtiva, ndo levando em consideracdo a existéncia da culpa frente aos
danos provenientes de acidentes de consumo ou vicios na qualidade ou quan-
tidade dos mesmos, ou na prestacao dos servicos.
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Desta forma, uma vez constatado o fato gerador do dano, proveniente da
relacdo de consumo, bem como o préprio dano, cabera ao responsavel pelo
mesmo, a sua reparacao, nao havendo necessidade do consumidor apresentar
qualquer prova da culpa.

Tais normas previstas na Lei 8.078/1990 tém por desiderato, como mui-
tas outras previstas no Codigo Consumerista, proteger, de forma privilegiada,
a parte mais fraca da relacdo de consumo, o consumidor, considerado como
parte hipossuficiente, visando evitar abusos dos comerciantes, fabricantes ou
prestadores de servicos.

Destarte, qualquer produto introduzido no mercado de consumo deve aten-
der a exigéncias minimas em relacdo a qualidade e quantidade, para que nao cau-
se prejuizos ao consumidor. Caso tais prejuizos venham a ocorrer, o fornecedor
responde independentemente de culpa, pois que, pela teoria do risco, aquele que
gerou a situacao de risco deve assumir o dano em razao da atividade que realiza,
e nao por agir com culpa. A responsabilidade objetiva decorrente da relacao de
consumo tem como fundamento, portanto, a teoria do risco do negocio. Isto
porque para a teoria do risco, toda pessoa que exerce alguma atividade cria um
risco de dano para terceiros, e deve ser obrigado a repara-lo, ainda que sua con-
duta seja isenta de culpa. Neste sentido, Nelson Nery afirma que:

“(...) toda indenizacao derivada de relacao de consumo, sujeita-se ao regi-
me da responsabilidade objetiva, salvo quando o Codigo expressamente dis-
ponha em contrario. Hd responsabilidade objetiva do fornecedor pelos danos
causados ao consumidor, independentemente da investigacdo de culpa.”

Cabe, entao, verificar se os atos notariais e de registro sujeitam-se ao Codi-
go de Protecdo e Defesa do Consumidor. A este respeito, a 3. T. do Superior
de Justica, no REsp 625.144/SP, em decisdao por maioria, decidiu que os atos
notariais e de servico nao se caracterizam como relacao de consumo.

De fato, os Ministros Nancy Andrighi e Castro Filho, vencidos, entenderam
que os servicos notariais devem ser regidos pelo Codigo de Protecao e Defesa
do Consumidor, pois seriam servicos publicos impréprios ou uti singuli, pois
além de serem prestados por delegacao a particulares (caracteristica dos ser-
vicos publicos improprios), sao servicos de utilizacao individual, facultativa e
mensuravel, sendo remunerados por taxa, e ndo por imposto.

Deste entendimento divergiram os Ministros Humberto Gomes de Barros,
Ari Pargendler e Carlos Alberto Menezes Direito, que referendaram a tese ven-
cedora, de que os Cartorios de Notas e Registro nao sao fornecedores segundo

2. NERY Jr., Nelson. Novo Codigo Civil e legislacdo extravagante anotados. Sao Paulo: Ed.
RT, 2002. p. 725.
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o art. 3.° da Lei 8.078/1990, mas sim prestadores de um servico publico tipico,
que nao constitui relacao de consumo. Tal servico é remunerado por tributo,
tendo em vista que a jurisprudéncia do STF ja definiu como taxa — que ¢ uma
das trés espécies de tributo — os emolumentos que remuneram o0s servi¢os no-
tariais e de registro. Além do que, também concluiram os Ministros que aque-
les que se utilizam dos servicos notariais e de registro nao sao consumidores,
segundo o art. 2.° da Lei 8.078/1990, mas sim contribuintes, que remuneram o
servico publico prestado mediante pagamento de uma taxa de servico.

Portanto, pela tese vencedora, que comungamos integralmente, a Lei
8.078/1990 (Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor) nao se aplica a
atividade notarial e de registro.

4. POSICIONAMENTOS DOUTRINARIOS E JURISPRUDENCIAIS SOBRE A
RESPONSABILIDADE CIVIL PELOS ATOS NOTARIAIS E DE REGISTRO

Ha importante controvérsia quanto a responsabilidade civil pelos atos prati-
cados por tabeliaes e notdrios, fruto da ambiguidade normativa existente.

Podemos agrupar os posicionamentos doutrindrios e jurisprudenciais em
trés correntes principais (embora nao se desconheca a existéncia de variacoes
e nuances no ambito de cada um destes trés posicionamentos).

A primeira, que € a corrente majoritdria, vem sendo aceita pelo STE, e de-
fende a responsabilidade direta e objetiva do Estado, sob o argumento de que
0s cargos notariais e de registro sao criados por lei, providos por concurso pu-
blico, e os atos destes agentes sao sujeitos a fiscalizacao estatal e dotados de fé
publica, prerrogativas inerentes a ideia de poder delegado do Estado.

A esta corrente de pensamento majoritdria contrapdem-se outras duas, que
entendem que a responsabilidade é direta e pessoal do notario e do registrador,
com a diferenca de que a primeira, lastreada no art. 22 da Lei 8.935/1994, de-
fende que a responsabilidade do notario ou do registrador é objetiva; enquanto
que a segunda, minoritdria, sustenta que a responsabilidade do notdrio e do
registrador é direta e pessoal, mas subjetiva, ou seja, baseada no dolo ou culpa.

4.1 Aresponsabilidade direta e objetiva do Estado e subjetiva de notdrios e
registradores

A corrente doutrindria majoritdria quanto a responsabilidade civil pelos
atos notariais e de registro, que ¢ acompanhada por reiterada jurisprudéncia do
STE sustenta que os notarios e os registradores, inobstante o carater privado
do exercicio de sua atividade, permanecem com status de servidores publicos,
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cabendo ao Estado responder diretamente pelos atos de titulares de serventias
extrajudiciais.

Integram esta corrente de pensamento doutrinadores de escol, como Caio
Mirio da Silva Pereira,® Yussef Sahid Cahali,* Rui Stoco,” Walter Ceneviva,®
Carlos Roberto Goncalves,” Roberto Senise Lisboa,® entre outros.

Esta corrente majoritdria de pensamento entende que notarios e registrado-
res exerceriam funcao publica em nome do Estado, e nao em nome proprio.
Como consequéncia deste entendimento, a autonomia dos notdrios e registra-
dores seria limitada pela intensa fiscalizacao exercida pelo Poder Judiciario,
sendo que o Estado seria o verdadeiro controlador das atividades notariais e
de registro, a0 normatizar administrativamente a atividade. Sob este enfoque,
qualquer dano decorrente da atividade notarial ou de registro jamais poderia
ser considerado alheio ao Estado.

A analise da iterativa jurisprudéncia do STE, em relacdo ao tema, é fundada
na qualidade de agentes publicos dos titulares das serventias extrajudiciais, o
que resultaria, forcosamente, na responsabilidade do Estado, proveniente de
danos causados a terceiros pelos servicos delegados notariais e registrais.

Na vigéncia da ordem constitucional anterior (EC 1/1969, que tem status
de verdadeira Constituicao), a Corte Suprema ja sustentava que os titulares de
oficios de registro e de notas, quer do foro judicial, quer do foro extrajudicial
(o que inclui registradores e tabeliaes), seriam servidores publicos, e pelos atos
praticados, nessa qualidade, pelos danos por eles causados a terceiros, respon-
dia o Estado, com base no art. 107 da EC 1/1969, embora nao houvesse impe-
dimento a que a vitima do dano, se preferisse, acionasse diretamente o servidor
publico, com fundamento no art. 159 do CC/2002 (com este entendimento
ha varios arestos do STE, como, por exemplo, o RE 99.214/R], 2.* T., rel. Min.

3. PereIra, Caio Mario da Silva. Responsabilidade civil. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 172.

4. CanaLi, Yussef Sahid. Responsabilidade civil do Estado. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1996. p. 349.

5. Stoco, Rui. Responsabilidade civil dos notdrios e registradores — Comentarios a Lei
8.935, de 18.11.1994. RT 714/50.

6. CeNEvIvA, Walter. Lei dos notdrios e registradores comentada (Lei 8.935/94). 3. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2000. p. 145-146.

7. Goncalves, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p.
470-474.

8. Lissoa, Roberto Senise. Responsabilidade civil nas relacoes de consumo. Sao Paulo: Ed.
RT, 2001. p. 191-192.
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Moreira Alves, publicado no DJ 20.05.1983; o RE 116.662/PR, 1. T., rel. Min.
Moreira Alves, publicado no DJ 16.10.1998, entre outros).

A promulgacao da Carta de 1988 em nada alterou tal entendimento do STE,
conforme se verifica no AgRg no RE 209.354/PR, 2.% T., rel. Min. Carlos Vello-
so, publicado no DJ 16.04.1999, com a seguinte ementa:

“Constitucional. Servidor publico. Tabelido. Titulares de Oficio de Justica:
Responsabilidade civil. Responsabilidade do Estado. CF, art. 37, § 6.°.

I. Natureza estatal das atividades exercidas pelos serventuarios titulares de
cartorios e registros extrajudiciais, exercidas em carater privado, por delegacao
do Poder Publico. Responsabilidade objetiva do Estado pelos danos praticados
a terceiros por esses servidores no exercicio de tais funcoes, assegurado o direi-
to de regresso contra o notdrio, nos casos de dolo ou culpa (CF, art. 37, § 6.°).

I1. Negativa de transito ao RE. Agravo nao provido.”

Tal posicionamento jurisprudencial afasta qualquer alteracao no regime
da responsabilidade estatal em decorréncia do previsto no art. 236, § 1.°, da
CF/1988, pois tal responsabilidade continuaria, por este entendimento, sendo
regida pelo art. 37, § 6.°, da CF/1988, que definiu a responsabilidade direta do
Estado pelos atos notariais e de registro, pois a lei regulamentadora, prevista
no art. 236, § 1.°, do Texto Constitucional, apenas poderia disciplinar aquilo
que a propria Constituicdo permitiu.

A responsabilidade civil dos notdrios e registradores, por tal entendimento,
somente seria possivel de caracterizar-se mediante a comprovacao da culpa ou
dolo, e de forma independente da previsao do art. 22 da Lei 8.935/1994.

Assim, se preferir propor a acao indenizatoria em face do agente publico,
o ofendido estara obrigado a comprovacao da culpa ou do dolo do titular da
serventia, ou de seu preposto. Estaria dispensado dessa prova, contudo, bas-
tando que demonstrasse a existéncia do dano e do nexo causal, caso resolvesse
direcionar a demanda contra o Estado. A contrapartida desta dispensa de prova
da culpa em face do Estado viria com o processo executivo, sabidamente muito
mais dificultoso quando intentado em face do Poder Publico.

Por tal entendimento, na hipotese de dirigir sua pretensao contra o pre-
posto, o prejudicado deve, assim como quando dirige sua pretensao contra o
agente publico, arcar com o 6nus da prova da culpa ou do dolo, e também com
o risco de sua solvéncia.

4.2 Aresponsabilidade direta do notdrio e do registrador

A corrente de pensamento majoritaria, que atribui responsabilidade civil
direta e objetiva do Estado pelos atos notariais e de registro, é refutada por par-
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cela minoritaria da doutrina, que entende que a fiscalizacdo do Poder Publico e
a elaboracao de uma disciplina administrativa basica, nao afastaria a responsa-
bilidade direta do notdrio e do registrador pelos atos produzidos nas serventias
nao oficializadas, uma vez que as concessiondrias e permissionarias prestariam
servicos publicos também sujeitos a fiscalizacdo estatal, sem esquivar-se da
responsabilidade direta pelos seus atos.

O titular do servico extrajudicial, segundo este pensamento, nao agiria pelo
Estado, mas por sua propria conta e risco, contratando seu pessoal e remune-
rando-o de forma autdnoma, o que apartaria o notario e o registrador da figura
do funciondrio publico. A delegacao da atividade extrajudicial, assim, nao se
confundiria com a representacao (como ocorre no mandato), e tampouco com
a imputacao, que é o modelo que caracteriza o vinculo entre os servidores pu-
blicos e o Estado.

Isto porque o fato de os notarios e registradores serem submetidos a obri-
gatoria fiscalizacao do Poder Publico, por meio do Poder Judicidrio, ndao impli-
caria qualquer subordinacdo hierarquica, nem qualquer submissao. O fato de
exercer tal atividade publica, por sua propria conta e risco, com independéncia
gerencial, administrativa e financeira, e remunerando-se de forma autonoma,
tem por consequéncia a responsabilidade direta do tabelido e do registrador,
cabendo apenas a responsabilidade subsididria do ente estatal.

Ora, a outorga da delegacao implica, necessariamente, atribuicao de res-
ponsabilidade direta ao delegado pelos seus atos. Caso o Estado respondesse
diretamente pelos danos causados por notdrios e registradores, restaria sem
qualquer razao a inovacao constitucional que atribui carater privado ao exer-
cicio dessas atividades.

Dessa forma, considerando que tais profissionais possuem autonomia ad-
ministrativa e financeira, e percebem integralmente os emolumentos pagos
como contraprestacao dos servicos, nao ha que se falar em responsabilizacao
direta do ente estatal.

Por este entendimento, a responsabilidade subsidiaria do Estado afastaria
a aplicabilidade do art. 37, § 6.°, in fine, quando tal dispositivo se refere a
“agentes”, uma vez que notarios e registradores nao seriam equiparaveis a tais
agentes do Texto Constitucional.

E preciso também, desde jd, ressaltar que entre os que entendem que a
responsabilidade pelos atos notariais e de registro ¢ direta dos notarios e re-
gistradores, ha duas posicoes distintas, quais sejam, os que entendem que tal
responsabilidade é objetiva, e os que entendem que esta responsabilidade é
subjetiva.
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4.2.1 Aresponsabilidade direta e objetiva dos notdrios e registradores

Varios sao os doutrinadores que entendem que a responsabilidade direta e
objetiva dos notdrios e registradores decorreria do proprio Texto Constitucio-
nal, uma vez que o art. 37, § 6.°, da CF/1988, responsabilizaria objetivamente
as pessoas prestadoras de servico publico, e, como corolario, a teria ocorrido
a nao recepc¢ao do art. 28 da Lei 6.015/1973, como, por exemplo, Hely Lopes
Meirelles,” Humberto Theodoro Jr.,'° Roberto Senise Lisboa,!! entre outros.

Outros doutrinadores entendem que a responsabilidade objetiva dos nota-
rios e registradores apenas teria sido inserida no ordenamento juridico nacio-
nal com o advento do art. 22 da Lei 8.935/1994, como, por exemplo, José Re-
nato Nalini,'? Luis Paulo Aliende Ribeiro,"® Yussef Sahid Cahali,'* entre outros.

De um modo geral, pode-se dizer que a doutrina que defende a responsabi-
lidade objetiva de notdrios e registradores, independentemente de sua adocao
a partir do advento da Constituicao Federal de 1988, ou da Lei 8.935/1994,
fundamenta-se, basicamente, na teoria do risco, quer seja o risco envolvido
na prestacdo de um servico pelo notario ou registrador (risco-criado), quer
seja o risco decorrente da propria remuneracao dos servicos prestados, que é
realizada direta e imediatamente pelos usudrios do servico, por meio dos emo-
lumentos (risco-proveito).*

Assim, o elemento financeiro, a apropriacao direta e integral dos emolu-
mentos cartorarios seria a maior justificativa da responsabilizacao objetiva dos
notdrios e registradores, e seria um modo meio de compensar o usudrio do
servico da exploracao da atividade econdmica pelos notarios e registradores.

A posicao de Hely Lopes Meirelles traduz de modo exemplar a defesa pela
tese da responsabilidade direta e objetiva dos notarios e registradores, ao afir-
mar que “nao € justo e juridico que a so transferéncia da execucao de uma

9. MeeLLes, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 535.

10. TreopORO Jr., Humberto. Alguns impactos da nova ordem constitucional sobre o di-
reito civil. RT 662/10.

11. LisBoa, Roberto Senise. Op. cit., p. 191-192

12. Narini, José Renato et al. Registro de Imoveis e notas: responsabilidade civil e disciplinar.
Sao Paulo: Ed. RT, 1997. p. 92.

13. RiBEIRO, Luis Paulo Aliende. Regulacdo da funcdo publica notarial e de registro. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009. p. 124-125.

14. Canaui, Yussef Said. Op. cit., p. 348.
15. Benicio, Hércules Alexandre da Costa. Op. cit., p. 258.
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obra ou de um servico originariamente publico a particular descaracterize sua
intrinseca natureza estatal e libere o executor privado das responsabilidades
que teria o Poder Publico se o executasse diretamente, criando maiores 6nus

de prova ao lesado”.'°

Renato Nalini acrescenta ainda que:

“E da esséncia da delegacio a transferéncia da prestacao, com todos os seus
onus e riscos, nao apenas das vantagens que ela acarrete. Seria sui generis essa
delegacao que reserva para o delegado os emolumentos e para o Estado todos
os dnus decorrentes do servico.”!’

Convém ressaltar que, embora nao explicitado, o entendimento daqueles
que admitem a responsabilidade objetiva dos notdrios e registradores, apenas a
partir do advento do art. 22 da Lei 8.935/1994, ou seja, por obra do legislador
ordindrio, so se justifica se, por coeréncia logica, o fundamento normativo da
responsabilidade dos titulares de serventias extrajudiciais estiver lastreada no
art. 236, § 1.°, da CF/1988, que é norma constitucional de eficicia limitada,'®
e nao no art. 37, § 6.°, da CF/1988, pois, pela classificacao de José Afonso da
Silva, o art. 37, § 6.°, da CF/1988, ¢ uma norma constitucional de eficacia plena
e aplicabilidade imediata."

Isto porque se a responsabilidade objetiva dos notdrios e registradores tives-
se fundamento constitucional no art. 37, § 6.°, da Carta Magna, seria forcoso
concluir que a responsabilidade objetiva dos notdrios e registradores estaria ja
definida desde a promulgacédo da atual Carta Politica.

4.2.2 Aresponsabilidade direta e subjetiva dos notdrios e registradores

Inobstante a forca dos argumentos da teoria da responsabilidade direta e
objetiva dos notarios e registradores, existe uma corrente doutrinaria que, ape-
sar de reconhecer que notarios e registradores responderem diretamente pelos
danos causados a terceiros, defende que esta responsabilizacao deve se basear
em critérios subjetivos, em razao das carateristicas tnicas da atividade exerci-
da por notdrios e registradores.

Assim, tal corrente doutrinaria, mesmo entendendo descaber responsabi-
lidade estatal direta em face dos atos notariais e de registro (uma vez que os

16. MEeLLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 535.
17. NarLin, José Renato et al. Op. cit., p. 92.

18. Siva, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 1998. p. 118.

19. Idem, p. 99.
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agentes delegados agem por sua propria conta e risco), sustenta que a respon-
sabilidade de notarios e registradores nao oficializados deve ser deduzida pelo
método subjetivo, ou seja, com a comprovacdo de dolo ou culpa.

O Desembargador do TJSP, jurista e filosofo Ricardo Dip, chama atencao para
o fato de que a responsabilidade objetiva nao se coaduna com a atuacéo registral
ou notarial, e demonstra a total falta de harmonia entre os servicos registrais e as
teorias da responsabilidade objetiva, ao enumerar problemas praticos de dificil
superacao com a adocao da teoria da responsabilidade objetiva. Um dos exem-
plos citados é o caso da negativa de um registrador de imoveis, em averbar na
matricula de imoével, um protesto contra alienacao de bens, e em que este imo6-
vel é posteriormente alienado, e o adquirente alega que a falta de averbacao do
protesto na matricula do imével causou-lhe dano economico. Caso se admita, in
casu, a responsabilizacao objetiva, de nada adiantaria o registrador sustentar que
a Lei de Registros Publicos ndo prevé a averbacao requerida, pois, embora a falha
seja normativa, é efetivada com a negativa do registrador, e caberia, em tese, a
responsabilizacdo objetiva do registrador de imoveis.”

Ricardo Dip aprofunda o exemplo, e imagina que o interessado, com a ne-
gativa, requeira a suscitacao de duvida, e o juiz decida contrariamente ao en-
tendimento do registrador, e que seria o caso de efetuar o assento de averbar
o protesto contra a alienacao de bens. Assim, uma vez realizado o assento, o
proprietario poderia reclamar do prejuizo que a publicidade registraria do ato
gerou, embaracando negdcios juridicos, e pleiteando indenizac¢io por lucros
cessantes. Do mesmo modo, caso seja aceita a tese da responsabilidade obje-
tiva do registrador, poder-se-ia responsabiliza-lo pelo prejuizo causado pela
publicidade do registro, inobstante a averbacao tenha sido efetivada por ordem
judicial, apos a decisdao do procedimento de duvida.?!

Outro exemplo citado por Ricardo Dip é o de um registro baseado em uma
certidao notarial aparentemente higida, mas falsa. Uma vez registrada, e salvo
o advento de causa de exclusio da ilicitude, como o dolo do beneficiado, cabe-
ria a responsabilizacdo sem culpa do registrador.*

Ricardo Dip indaga: “Sera que a ideologia vai a ponto de sustentar objetiva-
mente justas essas hipotéticas responsabilizacoes?”?* A tal indagacao respon-

20. Dip, Ricardo Henry Marques. Da responsabilidade civil e penal dos oficiais registrado-
res. Registro de Imoveis (varios estudos). Porto Alegre: Irib: Sergio Antonio Fabris Ed.,
2005. p. 365-366.

21. Op. cit., p. 366.
22. Drp, Ricardo Henry Marques. Op. cit., p. 365-366.
23. Idem, ibidem.
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demos que tais situacoes, de fato, afrontam o senso comum de justica, o que
leva a conclusao que a responsabilizacao do notdrio e do registrador, embora
direta, deve se basear em critérios subjetivos, com o pressuposto de conduta
dolosa ou culposa, pela falta, deficiéncia ou intempestividade na execucao do
servico de registro.

De fato, o cariz tnico e inconfundivel, da delegacao do servico notarial e
de registro, ja demonstrado, em que se descentraliza nao uma atividade mate-
rial, mas sim uma atividade juridica, pode implicar prejuizos aos usuarios pela
mera aplicacao, por parte do notario ou do registrador, de dispositivos norma-
tivos, tanto da lavra do legislador parlamentar, quanto daqueles elaborados pe-
las Corregedorias dos Tribunais, em sua funcao fiscalizadora, e que devem ser
obrigatoriamente seguidos pelos notarios e registradores (como é o caso dos
Codigos de Normas e das Ordens de Servico expedidas pelas Corregedorias
dos Tribunais de Justica).

Nestas circunstancias, nao se pode defender a teoria objetiva da responsa-
bilidade de notarios e tabelides sem ofender a um senso comum de justica, e o
Direito nao pode estar dissociado do conceito de justica e da promocao do bem
estar da sociedade, sob o risco de se transformar em instrumento de arbitrio e
degradacao do ser humano. O positivismo ideologico ¢ uma etapa ja superada
na historia do Direito.

Todavia, é necessario admitir que, em face da relatividade do conceito de
justica, esse confronto com a norma juridica nao pode ser visto sem ressalvas,
pois “aideologia da justica nao cabe, pois no exame racional das normas”,** ou
seja, nao se pode admitir interpretacoes contra legem pelo simples fato de que
determinada norma seria injusta, uma vez que tal postura acarretaria insegu-
ranca juridica.

A defesa da responsabilidade civil direta e subjetiva de notarios e regis-
tradores, contudo, longe de se caracterizar como uma interpretacao contra
legem, é uma das interpretacdes possiveis do art. 22 da Lei 8.935/1994. E
diante de duas interpretacdes possiveis, como a responsabilidade civil direta
e subjetiva e a responsabilidade civil direta e objetiva, derivadas do art. 22
da lei 8.935/1994, deve-se sempre preferir aquela interpretacao que atenda a
principios éticos.

A ordem juridica estabelece referenciais valorativos, e gracas a processos
de interpretacao e aplicacdo, o jurista pode buscar neutralizar, ou atenuar, os
efeitos de uma norma injusta.

24. Ross, Alf. Direito e Justica. Sdo Paulo: Edipro, 2003. p. 331.
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Por outro giro, deve ser lembrado que, nao obstante o art. 22 da Lei
8.935/1994 sugira o critério objetivo de responsabilidade de notarios e re-
gistradores (e, em tese, tenha revogado o art. 28 da Lei 6.015/1973), a Lei
9.492/1997, por seu art. 38, estabelece, expressamente, a responsabilidade ci-
vil subjetiva dos tabeliaes de protesto.

Os adeptos da corrente direta e objetiva poderiam argumentar que a regra
geral da responsabilidade objetiva, de notarios e registradores, ainda subsisti-
ria, pois o art. 38 da Lei 9.492/1997, embora seja norma posterior e de mesma
hierarquia que o art. 22 da Lei 8.935/1994, nao poderia ser utilizado como cri-
tério geral para os demais tabelides e registradores, uma vez que se restringiria
a regular a responsabilidade civil dos tabeliaes de protesto, pelo que apenas em
relacdo a estes revogaria a Lei geral (Lei 8.935/1994).

Outros defensores da corrente objetiva também defendem a inconstitucio-
nalidade do art. 38 da Lei 9.492/1997, por ofender ao principio da isonomia.”

Contudo, como bem lembra Hércules Alexandre da Costa Benicio: “Nessa
linha de raciocinio da utilizacao do critério da especialidade para a solucao de
antinomias juridicas (pelo qual, de duas normas incompativeis, uma geral e uma
especial — ou excepcional —, prevalece a segunda), a lei especial nio revoga a lei
geral do mesmo modo que a lei geral também nao revoga a lei especial. Como se
sabe, o art. 157 da Lei 6.015/1973 ¢ claro ao definir a responsabilidade subjetiva
dos registradores de titulos e documentos, pelo que a Lei geral 8.935/1994, por
seu art. 22, ndo pode ter revogado aquele dispositivo normativo”.*

De fato, se o art. 157 da Lei 6.015/1973, que estabelece a responsabilidade
civil subjetiva para os registradores de titulos e documentos, nao foi revogado
pelo citado art. 22 da Lei 8.935/1994, por ser uma norma especial, e esta define
a responsabilidade dos registradores de titulos e documentos como subjetiva.
Assim, o que se tem de modo insofismavel é que, pelo menos para duas catego-
rias do género “notdrios e registradores”, temos que a legislacao hoje vigente é
clara ao determinar a afericao da responsabilidade civil pelo critério subjetivo,
de forma explicita, quais sejam, os registradores de titulos e documentos e os
tabelides de protesto.

Cabe também analisar se tais normas especificas configurariam hipoteses
de inconstitucionalidade por ofensa ao principio da isonomia, em face do que
dispoe o § 6.° do art. 37 do Texto Constitucional. Luis Paulo Aliende Ribeiro
afirma que:

25. RiBEIRO, Luis Paulo Aliende. Op. cit., p. 124-125.
26. Benicio, Hércules Alexandre da Costa. Op. cit., p. 266-267.
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“(...) a Lei 8.935/1994, no seu art. 22, cumpriu, de forma exaustiva, o co-
mando expresso no § 1.° do art. 236 da Constituicdo Federal de 1988. (...)
Consumada a atribuicao dada ao legislador constituinte com a opcao legisla-
tiva por este regramento geral e uniforme, comum aos delegados de todas as
especialidades notariais e de registro, com este nao se mostra compativel a pos-
terior edicdo, parcelada e veiculada em leis editadas para regular os servicos de
uma dada especialidade, de regras que possam se identificar como especificas e
modifiquem, apenas para os delegados que exercam tal especialidade, questdes
inerentes a propria delegacao, objeto de privativa definicdo na mencionada
lei geral. (...) A regra que fixou definicao de responsabilidade extracontratual
distinta da prevista na Lei 8.935/1994 apenas para os tabeliaes de protesto, sem
tratar dos tabelides de notas e dos registradores, juridicamente iguais no que
se refere a delegacao, consta de lei que define competéncia e regulamenta os
servicos concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e
que nao poderia tratar de matéria relativa a propria delegacao de modo diverso
do estabelecido na Lei 8.935/1994, razao pela qual nao se ajusta ao sistema e
caracteriza flagrante ofensa ao principio da igualdade.”*

Discordamos frontalmente deste entendimento. Nao se pode olvidar, como
ja referido, que notdrios e registradores sao pessoas fisicas, profissionais do
direito, que exercem uma funcao publica delegada, mediante concurso publi-
co prévio, e que tais atividades nao se amoldam ao art. 37, § 6.°, da CF/1988,
dispositivo que, ademais, é destinado apenas as pessoas juridicas (de direito
publico ou de direito privado), verbis:

“§ 6.° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado pres-
tadoras de servicos publicos responderio pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o res-
ponsavel nos casos de dolo ou culpa.”

Assim, a baliza constitucional, acerca da responsabilidade civil de notarios e
registradores, encontra-se no § 1.° do art. 236, e nao no § 6.° do art. 37, motivo
pelo qual a alegacao de inconstitucionalidade do art. 38 da Lei 9.492/1997,
com a devida vénia, perde qualquer sentido, pois a responsabilidade civil de
notarios e tabelides nao é estabelecida constitucionalmente, mas é, em realida-
de, objeto de uma norma constitucional de eficacia limitada.

Ora, as Leis 9.492/1997 e 8.935/1994 sio leis ordindrias, de mesma hie-
rarquia. Nao ha como defender, juridicamente, a impossibilidade de que a lei
especial disponha diferentemente da lei geral (se é que, de fato, ha esta anti-

27. RiBEIRO, Luis Paulo Aliende. Op. cit., p. 124-125.
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nomia, questdo também sujeita a debate doutrinario, conforme ja analisado
infra).

Assim, uma vez admitida a plena vigéncia e a constitucionalidade do art.
38 da Lei 9.492/1997, bem como do art. 157 da Lei 6.015/1973, a questao se-
guinte a ser resolvida é: qual seria o traco distintivo das atribuicoes previstas
nestes dispositivos que justificaria um tratamento diferenciado na apuracio da
responsabilidade?

A conclusio a que se chega é que, por qualquer critério que se utilize, ine-
xiste qualquer motivo razodvel a justificar tal discrimen entre as espécies de
servicos notariais e de registro, para efeitos de apuracdo da responsabilidade,
pois todas as atribuicoes, de uma forma geral, constituem servicos de organiza-
cdo técnica e administrativa destinados a garantir a publicidade, autenticidade,
seguranca e eficacia dos atos juridicos, conforme prescreve o art. 1.° da Lei
8.935/1994.

Outro ponto a ser destacado ¢ que o art. 22 da Lei 8.935/1994 admite inter-
pretacao que conduz a um critério subjetivo para a responsabilidade civil de
notdrios e registradores, pelo simples fato de que tal dispositivo nao preve, de
forma expressa, o critério de responsabilidade objetiva.

Rui Stoco € enfatico ao defender que o art. 22 da Lei 8.935/1994 nao pres-
creve a adocao do principio da responsabilidade objetiva de notdrios e regis-
tradores, pois:

“Um texto de lei ordindria ndo pode ser interpretado pelo que nele ndo se
contém, se dessa exegese decorre situacdo gravosa. (...) se conclui que o citado
art. 22 da Lei em comento harmoniza-se com a Carta Magna que a precede e,
portanto, como nao poderia deixar de ser, acolheu, a sua imagem a teoria da
responsabilidade subjetiva ou com culpa dos agentes da Administracao Publi-
ca quando, nessa qualidade, causarem danos a terceiros.”*®

Ricardo Dip, em ensaio sobre o tema, compatibiliza o art. 28 da Lei
6.015/1973 (que prevé expressamente s responsabilidade civil subjetiva de no-
tarios e registradores) com o art. 22 da Lei 8.935/1994, ao verificar que este
ultimo dispositivo legal:

“Nao indica a espécie fundacional da responsabilizacdo objeto e apenas ren-
de ensejo a direta responsabilidade civil do registrador pelos atos proprios de

28. Stoco, Rui. Tratado de responsabilidade civil: responsabilidade civil e sua interpretacdo
doutrindria e jurisprudencial. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Ed. RT, 2001. p. 443-
444,
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seus prepostos, contra estes assegurado ‘direito de regresso no caso de dolo
ou culpa’ (...). Responsabilidade direta — equivale a dizer, sem cabimento de
convocacdo solidaria ou secundaria (salvas as hipoteses de insolvabilidade do
registrador — tal o observou agudamente Décio Erpen — e, aqui controverti-
damente, na bitola de erro clamoroso in vigilando) — nao implica a ideia de
responsabilidade objetiva.”*

Décio Antonio Erpen é outro doutrinador que, embora seja adepto da res-
ponsabilidade direta e exclusiva de notarios e registradores (com a responsa-
bilidade apenas subsidiaria do Estado nas hipoteses de insolvéncia), defende
intensamente o critério subjetivo de responsabilidade dos delegados de servico
extrajudicial, argumentando que a estes nao se aplicaria o art. 37, § 6.°, da
CF/1988, por desempenharem atividade publica atipica, com regramento pro-
prio estabelecido pelo art. 236 da CF/1988, cujo § 1.° delegou a lei ordindria a
regulacao da disciplina da responsabilidade civil.*

Como na responsabilidade objetiva nao se analisa, para fins de sua inci-
déncia, se houve falha no sistema normativo ou ma execucao dos servicos, os
notarios e registradores seriam, injustamente, responsabilizados pela ma ela-
boracao normativa dos servicos, na qual sequer intervieram. A tese da respon-
sabilidade objetiva poderia levar, assim, a situacdes em que a indenizacao seja
devida pelo notdrio e pelo registrador quando estes cumprem fielmente a lei.

Neste caso, a responsabilidade civil decorrente do proprio sistema, por
falha legislativa, deveria ser suportada direta e exclusivamente pelo Estado-
-legislador ou pelo Estado-corregedor.®

A conclusao a que se chega é que a responsabilidade civil de notdrios e re-
gistradores deve ser lastreada em critérios subjetivos e nao objetivos, pois os
delegados de servico extrajudicial que seguirem fielmente o sistema juridico
nao podem ser responsabilizados civilmente por danos que eventualmente de-
corram desta prestacao do servico, pois nao devem responder pelas falhas do
sistema legal, erigido pelo Estado-legislador.

Destarte, apenas a falha na execucdo dos servicos notariais e de registro

(por dolo ou culpa em sentido estrito) é que deveria gerar o dever de indenizar
ao notdrio e ao registrador.

29. Drp, Ricardo Henry Marques. Op. cit., p. 365-366.

30. Ereen, Décio Antonio. A responsabilidade civil, penal e administrativa dos notdrios
e registradores. Boletim do Colégio Notarial do Brasil — Secdo Rio Grande do Sul. n. 1.
Rio Grande do Sul, 1999. p. 3-6.

31. Idem, ibidem.
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Décio Antonio Erpen defende que a analise da responsabilidade civil do no-
tario e do registrador deve realizar-se caso a caso, para, topicamente, concluir
se 0 prejuizo ocorreu por da falha legislativa (das leis e demais atos normati-
vos) ou por falha na execucao da atividade notarial e de registro (por omissao,
excesso, desidia, emulacdo, imprudéncia ou negligéncia).*

Caso venha a prevalecer a tese da responsabilidade objetiva para as ativi-
dades notariais e de registro, chegariamos a essa extrema incongruéncia, ou
seja, a responsabilizacao civil do notario e do registrador que atuou em fiel
cumprimento do dever legal.

Por derradeiro, para aplacar o dissenso doutrindrio e jurisprudencial so-
bre a responsabilidade civil pelos atos notariais e de registro, seria desejavel a
edicdo de uma norma que a explicitasse de forma clara, inequivoca e circuns-
tanciada. Neste sentido, deve ser lembrada a afirmacido de Hércules Alexandre
Costa Benicio, que entende oportuna a edicao de uma norma que defina de for-
ma clara a responsabilidade civil de notdrios e registradores, norma esta que:

“Deve ser fundada na nocao de culpa em sentido lato, admitindo-se a in-
versao do onus da prova em favor da vitima, para que caiba ao cartorio o dever
de comprovar que nao houve falha no servico, ou seja, que o servico normal-
mente organizado foi prestado de forma correta e nao lhe era possivel, nem
razoavelmente exigivel, impedir o evento danoso.”*

4.2.3 Responsabilidade direta do “cartorio”?

A questao referente a responsabilidade direta pelos atos notariais e de regis-
tro implica também, necessariamente, a discussao sobre a legitimidade passiva
da propria serventia extrajudicial em a¢oes indenizatorias. Embora nao seja
desiderato deste trabalho ilacoes sob a dtica processual, faz-se necessario, con-
tudo, tecer alguns comentarios acerca do tema, eis que intimamente conexo a
responsabilidade civil pelos atos notariais e de registro.

De fato, caso se admita a possibilidade de inclusao da propria serventia
extrajudicial — o vulgar “cartério” — no polo passivo de acoes indenizatorias,
a consequéncia deste posicionamento é a aceitacao da existéncia de sucessao
entre os titulares de serventias extrajudiciais, mesmo em caso de ma prestacao
de servicos.

A este respeito ja decidiu o STJ no REsp 476.532/R], relatado pelo Min. Ruy
Rosado de Aguiar, da 4.* T., que o cartorio de notas, conquanto nao detentor

32. Idem, ibidem.
33. Benicio, Hércules Alexandre da Costa. Op. cit., p. 179.
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de personalidade juridica, equipara-se a uma das varias figuras denominadas
pessoas formais, tais como a massa falida, o espolio, a heranca jacente e o con-
dominio edilicio.

Posteriormente, entretanto, tal posicionamento foi inteiramente revisto
pela mesma 4.* T. do STJ, no julgamento do REsp 545.613/MG, relatado pelo
Min. Cesar Asfor Rocha, em que ficou estabelecido que o servico extrajudicial
nao detém personalidade juridica ou mesmo judiciaria, nos termos da ementa:

“Processo civil. Cartorio de notas. Pessoa formal. Acdo indenizatoria. Reco-
nhecimento de firma falsificada. Ilegitimidade passiva. O tabelionato nao de-
tém personalidade juridica ou judicidria, sendo a responsabilidade pessoal do
titular da serventia. No caso de dano decorrente de ma prestacao de servicos
notariais, somente o tabeliao a época dos fatos e o Estado possuem legitimida-
de passiva.”

Tal jurisprudéncia consolidou-se com o REsp 911.151, relatado pelo Min.
Massami Uyeda, onde restou consignada, inequivocamente, a ilegitimidade
passiva do servico extrajudicial em ser demandado em juizo, nos termos da
ementa:

“1. O art. 22 da Lei 8.935/1994 nao prevé que os tabelionatos, comumente
denominados ‘cartérios’, responderdo por eventuais danos que os titulares e
seus prepostos causem a terceiros.

2. O cartorio extrajudicial ndo detém personalidade juridica e devera ser
representado pelo respectivo titular.

3. A possibilidade do proprio tabelionato ser demandado em juizo, implica
admitir que, em caso de sucessao, o titular sucessor deveria responder pelos
danos que o titular sucedido ou seus prepostos causarem a terceiros, nos ter-
mos do art. 22 da Lei dos Cartdrios, o que contrasta com o entendimento de
que apenas o titular a época do dano responde pela falha no servico notarial.”

Tais arestos acompanharam a doutrina, unissona, em afastar o novo titular
de serventia extrajudicial da condic¢ao de sucessor do titular anterior, ou mes-
mo de pessoa designada para responder pela unidade vaga, tanto no que se
refere a prestacao de servicos, como no que se refere ao cumprimento de obri-
gacoes fiscais e contratuais correspondentes a periodo anterior a nova outorga.

Luis Paulo Aliende Ribeiro, em alentada obra sobre a atividade notarial e de
registro, em relacdo ao tema é enfatico ao afirmar que:

“(...) antes da nova outorga, o Estado recebeu de volta a delegacao, e o
designado pelos servicos atuou em nome do Estado, do que resulta que a sub-
sequente nova outorga a um concursado deve se dar, no que respeita ao ge-
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renciamento administrativo e financeiro, isenta de dividas e responsabilidade
pretéritas.”>*

De fato, o profissional de direito, particular a quem se confere a delegacao
para o exercicio dos servicos extrajudiciais, nao os recebe por transmissao do
antigo titular, como se assumisse 6rgao com personalidade juridica e dividas
proprias, mas sim recebe a delegacao do Estado, sem qualquer vinculo anterior
que o faca responsavel por obrigacoes precedentes.

E indefensdvel a ideia de que existam “cartérios” com personalidade juridi-
ca distinta da pessoa fisica do delegado ou daquele provisoriamente designado
para responder por expediente vago até a nova outorga, razao pela qual ine-
xiste sucessdo entre o antigo e o novo titular, e inconcebivel que se imponha
ao novo titular obrigacoes que tenham origem em periodo que preceda a sua
investidura, como se fora um “s6cio” que assumisse uma “empresa” com todo
ativo e passivo respectivo.

Pelo regime legal, especialmente apds a Lei 8.935/1994, na esteira no pre-
visto no art. 236 da CF/1988, o regime juridico instituido para a prestacao
dos servicos de notas e de registro pressupoe, de forma indubitavel, que a
titularidade permaneca com o Poder Publico, que outorga seu exercicio de
tais servicos a um profissional de direito, para tanto concursado. E um parti-
cular a quem se delega o exercicio de uma funcao publica, mediante concurso
publico, nao se podendo cogitar, portanto, de uma unidade de servicos com
personalidade propria, a quem sejam afetos direitos e obrigacdes comunicaveis
entre seus titulares.

Desposa 0 mesmo entendimento Sérgio Cavalieri Filho, que afirma “a Lei
8.935/1994, que regula os servicos notariais e de registro, dispde sobre a res-
ponsabilidade pessoal dos titulares de servicos notariais e de registro, nao re-

conhecendo qualquer personalidade juridica aos cartérios”.*

Nao se pode olvidar, ainda, da previsao do art. 21 da Lei 8.935/1994, segun-
do o qual o gerenciamento administrativo e financeiro dos servicos notariais e
de registro ¢ de responsabilidade exclusiva do delegado dos servicos extraju-
diciais, motivo pelo qual todas as despesas dos servicos extrajudiciais, como
aquelas referentes a aluguel, pessoal, manutencao, equipamentos, entre outras,
sao custeadas diretamente pelo delegado dos servicos extrajudiciais, que assu-
me todas as obrigacoes e direitos pessoalmente.

34. RiBEIRO, Luis Paulo Aliende. Op. cit., p. 69.

35. Cavauert FiLHo, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 10. ed. Sao Paulo: Atlas,
2012. p. 290.
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Por derradeiro, cabe ainda afirmar que a delegacéao outorgada por concurso
publico caracteriza uma investidura origindria, que, por definicao, nao pode
ser transferida, o que impossibilita qualquer sucessao tributdria, trabalhista
ou civil.

Assim, as obrigacoes atinentes ao servico extrajudicial, anteriores a inves-
tidura de um novo titular, devem, portanto, ser carreadas a pessoa do antigo
delegado e ao Estado, subsidiariamente, por ser o auténtico titular da investi-
dura, mas jamais ao novo titular aprovado em concurso publico, que recebeu
a investidura origindria.

4.2.4 Aresponsabilidade subsididaria do Estado pelos atos notariais e de
reqgistro

Ao admitirmos a tese da responsabilidade direta do notario e do registrador
pelos atos praticados no exercicio da atividade notarial e de registro, inde-
pendentemente da adocdo da corrente objetiva ou subjetiva, resta responder
a questao sobre o direito aplicavel em caso de insuficiéncia do patrimoénio do
notario ou do registrador.

Hely Lopes Meirelles aponta a solucao para esta questao:

“(...) entendemos que o Estado tem responsabilidade subsididria pelos atos
funcionais lesivos aos usudrios ou terceiros, desde que a vitima comprove a
insolvéncia do delegado, devedor principal. Note-se que a responsabilidade
do delegante nao é conjunta nem solidaria com a do delegado, é subsidiaria,
ou seja, supletiva da do causador do dano na execucao da delegacao, se este se
revelar incapaz de satisfazer a indenizacao devida.”*®

Destarte, pode-se afirmar que uma consequéncia logica da adocao da tese
da responsabilidade pessoal e direta do notario e do registrador pelos danos
causados — independentemente da adocdo da corrente objetiva ou subjeti-
va — é a responsabilizacdo subsididria do Estado pelos danos causados pela
atividade notarial e de registro, em caso de insolvéncia do delegado ou do
registrador.

Assim, a responsabilizacao subsidiaria e supletiva do Estado ocorrera ape-
nas nos casos em que o patrimonio dos delegados do servico extrajudicial nao
seja suficiente para reparar os danos causados no exercicio da funcao publica,
quer tais danos sejam causados pessoalmente pelo notario ou registrador, quer
tais danos sejam causados por seus prepostos.

36. MEReLLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 81.
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4.2.5 Aexcepcional responsabilidade soliddria do Estado pelos atos
notariais e de reqgistro

Excepcionalmente, quando adotada a tese da responsabilidade direta e pes-
soal do notario e do registrador pelos atos praticados no exercicio da atividade
notarial e de registro — independentemente se a filiacao é pela corrente objetiva
ou subjetiva — ha casos em que havera responsabilidade solidaria do Estado.

Luis Paulo Aliende Ribeiro arrola duas destas situacoes. A primeira, quan-
do houver falha na fiscalizacao e controle da atividade e dos delegados pelo
Poder Publico outorgante. A segunda, na situacao de vacancia, ocasidao em
que o Estado designa uma pessoa para, provisoria e precariamente, responder
pelo expediente da unidade vaga até seu provimento mediante realizacio de
concurso publico.”’

De fato, o dever de controle e fiscalizacdo da atividade notarial e de regis-
tro, a cargo do Poder Publico, faz com que, mesmo quando adotada a tese da
responsabilizacao direta e pessoal do notdrio ou do registrador, em caso de
falha ou omissio do Estado na fiscalizacio e controle da atividade notarial e de
registro, a responsabilidade estatal deixa de ser subsididria e supletiva e passa
a ser responsabilidade soliddria, pois o Poder Publico, neste caso, concorreu
para o evento danoso, mesmo que de forma indireta.

A consequencia deste raciocinio é que, mesmo quando adotada a tese da
responsabilidade civil direta e pessoal do notdrio e do registrador, quando tiver
havido falha ou auséncia na fiscalizacdo por parte do Poder Publico, o lesado
pode incluir no polo passivo da a¢do indenizatoria tanto o Estado, quanto o
delegado do servico extrajudicial, ou ambos, porque, neste caso, tera o Poder
Publico contribuido para o dano causado, respondendo ambos de forma soli-
daria.

Do mesmo modo, uma vez que a unidade de servico notarial ou de registro
se torne vaga, a Constituicao Federal de 1988 estabelece, no art. 236, § 3.°, a
impossibilidade desta vacancia perdurar, sem abertura de concurso, por mais
de seis meses.

A fixacdo deste prazo de seis meses tem por desiderato impedir a manu-
tencado, por tempo indefinido, daquele que foi designado interinamente, sem
que haja outorga a um novo titular concursado. De fato, como o provimento
na unidade vaga nao é imediato, porque depende de realizacao de concurso
publico, a autoridade competente, no ambito do Poder Judiciario, devera de-

37. RiBERO, Luis Paulo Aliende. Op. cit., p. 128-130.
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signar uma pessoa para, interina e precariamente, responder pela Serventia,
designacdo esta que devera recair sobre o substituto mais antigo, conforme
estabelecido no art. 39, § 2.°, da Lei 8.935/1994.

Ocorre que tal designacao é precdria, e fundada na confianca depositada
pelo Poder Publico, e deveria se dar por um curto periodo. Contudo, néo ra-
ras vezes, esta designacao acaba por se prolongar no tempo, por prazo muito
superior aos seis meses previsto na Constituicao Federal de 1988, e isto ocorre
nao apenas pela lentidao do Poder Publico em realizar os concursos, mas tam-
bém pela adocao de medidas judiciais por parte daqueles que se encontram na
situacao de designacao precdria.*®

E evidente que a situacdo juridica destes interinos nao guarda qualquer
similitude com a situacao juridica do notario ou do registrador, pois aqueles
exercem funcao publica independentemente de concurso publico, e sem que
lhes tenha sido outorgada a delegacao.

Tais interinos designados nao sao funcionarios publicos, mas como agem
em nome do Estado, que os nomeou provisoriamente, como se fossem seus
prepostos, o Estado passa a ser solidariamente responsavel por eventuais da-
nos causados por aqueles.
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1. INTRODUCAO

A Lei 11.441 de 04.01.2007 foi promulgada sem vacatio legis, aplicou-se,
desta forma, imediatamente apos a sua publicacdo, nao se utilizando o art. 1.°
da LINDB.

Até a promulgacao da referida lei, a atribuicao e competéncia para a realiza-
cao de inventario era exclusivamente judicial. Contudo, nos dias atuais, com a
grande demanda nos foros judiciais, o legislador optou, dentre outros procedi-
mentos, o de possibilitar, nos casos em que nao houver interesse de incapazes
nem a existéncia de testamento, e estando todos os herdeiros concordes, a
realizacdo de inventario e partilha de bens por morte administrativamente, por
meio de escrituras publicas lavradas pelas serventias extrajudiciais.

As serventias extrajudiciais, popularmente conhecidas como “cartorios”,
vém acumulando muitas funcoes, antes entregues somente a esfera judicial,
o que valoriza a fé publica conferida aos notarios, que agem, assim como os
juizes, com imparcialidade na composicao de solucdes para os problemas ro-
tineiros da populacio, tais como: vender um carro, comprar uma casa, lavrar
uma procurac¢do para retirar o beneficio da previdéncia social etc.

Entretanto, a lei trouxe poucos artigos para uma mudanca tao significativa
de procedimentos, acarretando, assim, varios questionamentos. Afinal, uma
realidade é o procedimento judicial realizado na presenca do juiz, com um rito
todo especial e fases que necessariamente tém de ser observadas, e outra é o
procedimento administrativo realizado perante um tabeliao de notas, com rito
surpreendentemente mais rapido e sem maiores questionamentos, em face da
inexisténcia de litigio entre as partes e da disponibilidade desses profissionais
do direito, que nao acumulam inimeros processos, um mais complexo que o
outro, para despachar.

Dentre outros questionamentos surgidos, um me parece simples, mas tem
deixado varios notdrios e registradores receosos de realiza-lo, que é a lavratura
de escritura publica de venda definitiva, cuja promessa de venda foi realizada
em vida pelo seu proprietario, sendo agora o espolio vendedor representado
pelo inventariante constituido por escritura publica de inventdrio, sem a ne-
cessidade de autorizacao judicial por alvara.

Essa indagacdao se fez presente, porque, antes da promulgacao da Lei
11.441/2007, todo o procedimento de inventdrio, de partilha, bem como da
nomeacao de inventariante era feito judicialmente. Porém, como os processos
eram demorados e nem sempre os herdeiros estavam concordes, a venda de
imovel e/ou a representacao do espélio em uma escritura de venda, ainda que
a promessa tivesse sido realizada em vida pelo de cujus, deveria ser autorizada
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pelo juizo do feito, nos termos do art. 992, I, do CPC, até porque o magistrado
deveria ouvir os interessados.

Eram outros tempos! A lei impunha a burocracia, a demora e a fiscalizacao
do Poder Judicidrio, o qual analisava e autorizava todo o processo. Agora, o
legislador procurou facilitar, agilizar, promover efetivamente o direito a Justi-
ca, previsto constitucionalmente. Entdo, se todo o procedimento, inventario
e partilha dos bens do falecido podem ser feitos extrajudicialmente, de forma
rapida e facil, por que encaminhar o promitente comprador a Justica para ob-
ter autorizacao judicial, para que o inventariante, ja constituido por todos os
herdeiros na escritura publica de inventdrio, assine a escritura definitiva repre-
sentando o espolio?

O inventariante representa ativa e passivamente o espolio, nos termos do
art. 12 do CPC, logo, parece demasiado, apds um procedimento todo adminis-
trativo, mandar o interessado a Justica para obter tdo somente a confirmacao
de algo que ja fora pactuado em vida.

Em decorréncia da realidade anteriormente exposta, a questdo primordial
a ser respondida no artigo cientifico aqui proposto é: ha a necessidade de se
exigir alvara judicial para a assinatura de escritura publica de venda, em cum-
primento de promessa anteriormente firmada pelo de cujus, nos casos de o
inventario deste ter sido realizado por escritura publica?

A inquiricao sugere, para ser desvendada, diversos outros questionamentos,
tais quais:

a) O inventariante constituido por todos os herdeiros concordes por meio
de escritura publica de inventario tem ou ndo poderes de representar o espolio
na assinatura da escritura publica de venda nos casos de a promessa de venda
ter sido firmada em vida pelo de cujus?

b) O inventariante, constituido por escritura publica, podera assinar a es-
critura de venda, representando o espolio, passados alguns meses e até anos do
encerramento do inventdrio?

¢) Sendo possivel ao inventariante nomeado por escritura publica assinar,
representando o espolio, a escritura de venda, quais os requisitos necessarios
a serem observados?

d) Ha decisao administrativa e/ou normas que prevejam a possibilidade de
representacao pelo inventariante nesses casos?

e) O que pretendeu a Lei 11.441/2007? Facilitar a vida do cidadao ou, mes-
mo procedendo-se ao inventdrio extrajudicial, manda-lo de volta a esfera ju-
dicial?

f) Se na escritura publica de inventario todos os herdeiros ja foram ouvidos
pelo Tabelido, concordaram com a nomeacao do inventariante e estao cientes
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da promessa antes pactuada pelo de cujus, que prejuizo poderao alegar no fu-
turo? Teriam eles alguma legitimidade para alegar qualquer suposto prejuizo,
uma vez que o bem ja fora alienado em vida pelo falecido a terceiros?

g) Havera algum prejuizo fiscal, se nao houver a autorizacao judicial?

O objetivo geral do trabalho serd um exame critico das responsabilidades
tanto do inventariante, quanto do tabelido e do registrador quando acatar a
representacao do espodlio sem a autorizacao judicial. Pretende-se analisar o
problema, a fim de demonstrar que o inventariante, ao assinar a escritura de-
finitiva sem a autorizacao judicial, nao estara extrapolando os seus poderes.
O tabelido e o registrador, ao realizarem esse procedimento, s6 estardo cum-
prindo a lei, por mais que nao haja a expressa referéncia na legislacao federal
quanto a esse procedimento.

Para alcancar os objetivos gerais, serao perquiridas:

a) a legislacao pertinente ao tema, no intuito de detectar avancos e/ou re-
trocessos na forma como o instituto é tratado pelos legisladores no tempo e no
espaco;

b) a doutrina, no sentido de verificar o posicionamento dos diversos cien-
tistas do Direito, trazendo as coincidéncias e/ou divergéncias de opinides, que
enriquecem o saber juridico; e

¢) a jurisprudéncia, no intuito de identificar os diversos argumentos uti-
lizados pelos magistrados ao exercerem o mister de aplicar a lei ao caso em
concreto.

Justifica-se a pesquisa pelo seu valor tedrico, social e juridico, imprescindi-
veis ao contetido de um trabalho cientifico na seara do Direito, porquanto se
abre um campo de discussoes a respeito do real objetivo da legislacao aprova-
da, o que colabora para facilitar a vida da populacao, pois é sabido que ha leis
que dificultam o entendimento, ora por ser prolixo demais, ora por ser dema-
siado sucinto, como neste caso em estudo.

A relevancia social da pesquisa repousa na ideia de assegurar a populacao
realmente o direito a justica, que nao se consubstancia apenas no direito de
ingressar judicialmente e/ou ser assistido por um Defensor Publico, mas, sim,
em ter um pronto atendimento para a solucao de seus problemas e ver o seu
direito assegurado com eficiéncia, em curto espaco de tempo.

No ambito juridico, é proeminente, porque agiliza procedimentos onde ha
consenso, onde inexiste litigio. Entao, nao ha razao para assoberbar ainda mais
o Poder Judiciario com questdes que ja foram decididas pelo legislador, basta
que se interprete, que se leia a lei sob o ponto de vista do direito constitucional
ali assegurado, e nao mais como aquele interprete que s6 enxerga o que a lei
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diz literalmente. A era da normatividade excessiva ja passou e todos tém de se
adequar a essa nova realidade juridica.

2. BREVE HISTORICO

Os processos de inventario e partilha de bens por morte no Brasil, até a
promulgacao da Lei 11.441 de 04.01.2007, eram realizados unicamente pela
via judicial. Com isso, era necessaria a manifestacao do Juiz de Direito com-
petente, bem como do representante do Ministério Publico nos casos em que
houvesse interesse de menores ou incapazes, para resolver todo e qualquer
problema relacionado aos bens em nome do de cujus.

Até mesmo quando a partilha era feita por escritura publica pelos herdeiros,
nos termos do art. 2.015 do CC/2002, ela precisava ser homologada pelo juiz
no curso do processo de inventario judicial.

Com a promulgacao da Lei 11.441/2007, os inventarios e partilhas de bens
deixados por falecimento, desde que nao exista testamento, todos os herdeiros
sejam maiores, capazes e estejam de acordo, podem ser realizados por escritura
publica sem necessitar de homologacao judicial.

Essa inovacao legislativa demorou a acontecer e o Poder Judicidrio encon-
trava-se, a cada dia, mais sobrecarregado de pendéncias judiciais sem fim.

O Poder Legislativo tem, paulatinamente, dado prosseguimento ao que se
tem denominado de desjudicializacdo, que nada mais é que a transformacao
de procedimentos antes exclusivamente judiciais para a esfera administrativa,
em sua maioria com a colaboracio das serventias extrajudiciais, desde que nao
haja litigio, desburocratizando e agilizando procedimentos simples, que antes
levavam anos para ter uma solucao da Justica.

Entretanto, é fato que toda mudanca legislativa faz surgir davidas e com essa
lei nao foi diferente. Uma das indagacoes surgidas foi: tendo sido todo o inventa-
rio processado extrajudicialmente, se houver uma obrigacao a ser cumprida pelo
espolio, tal como a assinatura de uma escritura publica de venda, serd necessario
remeter o interessado a esfera judicial para obter um alvara judicial?

“O processamento e o julgamento de inventdrios e partilhas, até entao ju-
diciais, de apreciacao e competéncia exclusivas do magistrado, tém agora des-
dobramentos, na via administrativa, para os quais a atual lei nao prevé solu-
cao explicita”.! Entao caberd aos notdrios e registradores a interpretacao das

1. Cruz, Maria Luiza Pévoa. Separacdo, divorcio e inventdrio por via administrativa: impli-
cacoes das alteracoes no CPC promovidas pela Lei n. 11.441/2007. Belo Horizonte: Del
Rey, 2011. p. 111.
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normas como um todo, para apontar a solucao correta e sugerida pela lei,
deixando de lado o positivismo extremado, pois problemas simples requerem
solucoes também simples.

3. NOCOES FUNDAMENTAIS
3.1 Bens integrantes do espdlio

Inventario decorre do verbo invenire, do latim: encontrar, achar, descobrir,
inventar, e do verbo inventum, que significa: invento, invencao, descoberta.
Logo, o inventdrio tem por finalidade fazer o levantamento dos bens deixados
pelo falecido, ativo e passivo, herdeiros, conjuges etc.

Como bem observa Mario Roberto Carvalho de Faria, “o acervo hereditério
é constituido dos bens que estao em nome do autor da heranca ou de terceiros,
mas que pertencam ao de cujus”.’

Alguns notarios, quando procurados pelas partes, mesmo diante da escritu-
ra publica de inventario lavrada em sua serventia, com a nomeacao do inven-
tariante, estando todos os herdeiros concordes, recusam-se a lavrar a escritura
publica definitiva de imovel quitado prometido a venda antes do falecimento
do de cujus sem a apresentacao de alvara judicial.

Diante da reclamacao das partes, alguns notdrios e/ou registradores suge-
rem a sobrepartilha do imével, quando a promessa de venda nao estiver regis-
trada, como forma de facilitar e agilizar o procedimento em vez de esperar a
liberacao do alvara judicial.

Nem um, nem outro procedimento estao corretos. O bem prometido a ven-
da em vida e devidamente quitado nao integra o acervo hereditario do falecido,
nao pode, por isso, ser partilhado, sobrepartilhado ou considerado sonegado
pelo inventariante.

Segundo Maria Luiza Pévoa Cruz, a partilha é o complemento logico do
inventario, que tem por finalidade repartir os bens deixados pelo de cujus, os
bens de sua propriedade.*

A partilha nao é elemento essencial ao inventario, pois é possivel inventdrio
sem partilha e até mesmo inventario negativo.

2. VENOsa, Silvio de Salvo. Direito civil: direito das sucessoes. 13. ed. Sao Paulo: Atlas,
2013. Colecao Direito Civil, vol. 7, p. 37.

3. Faria, Mario Roberto Carvalho de. Direito das sucessoes: teoria e prdtica. Rio de Janei-
ro: Forense, 2004. p. 266.

4. Cruz, Maria Luiza Povoa, op. cit., p. 115.
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Nao haverd, ainda, nenhum prejuizo ao Fisco, pois, nesse caso, nao incidira
0 imposto causa mortis sobre tais bens,” porquanto nao integram o montante
a ser partilhado, incidindo tao somente o imposto de transmissao inter vivos,°
devido em razdo da venda do bem pelo falecido a terceiro.

O TJSP ja decidiu que o calculo do ITCMD (causa mortis) “s6 pode ser rea-
lizado com base no patrimonio deixado pelo de cujus, apurados o ativo e o pas-
sivo existente a data do 6bito”.” Entao, se o bem ja foi vendido anteriormente
pelo de cujus e nao serd partilhado a nenhum dos herdeiros, pois o falecido nao
era mais seu proprietario, como exigir a inclusao desse bem na partilha, ou a
sua sobrepartilha?

Conforme a Sumula 113 do STE o imposto causa mortis é calculado sobre
o valor dos bens na data da avaliacao, ou seja, se o adquirente tiver comprado

5. “Agravo de instrumento. Sucessoes. Inventdrio. Decisdo liminar. Negativa de expe-
dicao de alvara. Outorga de escritura de bens alienados em vida — patrimonio da de
cujus. Quarenta e seis imoveis. Compromisso de compra e venda. Quarenta e trés
dos terrenos. Pactos anteriores ao falecimento. Lotes restantes. Auséncia de prova
da alienacao. — recolhimento dos tributos. Inter vivos quanto aos alienados. Causa
mortis relativamente aos demais. Necessidade. Quitacdo. Inexisténcia de elemento
probatorio. Requisito essencial para outorga. — decisao mantida. Recurso desprovi-
do”. TJSC, Agln 2010.081354-9, 5.* Cam. Civ,, j. 01.12.2011, rel. Des. Henry Petry
Junior. Disponivel em: [wwwjusbrasil.com.br/jurisprudencia/21108734/agravo-de-
-instrumento-ai-813549-sc-2010081354-9-tjsc/inteiro-teor]. Acesso em: 08.04.2013.

6. “Apelacio civel. Alvara. Transferéncia de bem imovel perante o registro imobilidrio.
Desnecessidade de inventdrio. 1. A matéria versa niao sobre promessa de compra e
venda, mas sim sobre a necessidade ou néo da abertura de inventario para regularizar
a venda de imovel, ja realizada através de contrato de promessa de compra e venda,
razdo pela qual é deste 4.° Grupo Civel a competéncia para apreciar o recurso. 2.
Tendo a alienacdo do imovel em questédo sido realizada anteriormente ao falecimento
do de cujus, por contrato de promessa de compra e venda formalizado por escritura
publica, e tendo o adquirente efetuado o pagamento do saldo remanescente perante o
agente financeiro ao qual hipotecado o bem, nada obsta que seja, por meio de alvar4,
autorizado o registro definitivo da escrituracdo do imovel em nome do comprador.
De igual sorte, o imposto incidente sobre a transferéncia do bem nao sera o ITCMD,
mas sim o ITBI, a ser recolhido quando da emissao das guias respectivas pelo registro
de imoveis, o qual devera onerar o adquirente, e nao os sucessores do alienante. Ape-
lo provido”. TJRS, ApCiv 70028385268, 8.* Cam. Civ., j. 04.03.2009, rel. Des. José
Ataides Siqueira Trindade. Disponivel em: [www.centraljuridica.com/jurisprudencia/
/204/p/1/acao_de_inventario.html]. Acesso em: 06.04.2013.

7. TJSP, Agln 495.679-4/9-00, 4.* Cam. de Direito Privado, j. 12.06.2008, rel. Des. Fabio
Quadros. Disponivel em: [www.jusbrasil.com.br/filedown/dev5/files/JUS2/TJSP/1T/
AT_5488923420108260000_SP_1302781251625.pdf]. Acesso em: 18.03.2013.
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um lote e agora ja tiver erguido uma casa as suas expensas, terd de se recolher
o causa mortis sobre o maior valor? Valorizacdo essa feita as suas custas!

A Res. 35 do CNJ determinou, em seu art. 15, que o recolhimento dos tribu-
tos incidentes deve anteceder a lavratura da escritura, contudo isso nao inclui
o causa mortis sobre um bem que nao integra o acervo hereditario!

Dessa forma, pode-se concluir que nao cabe a exigéncia de partilha ou so-
brepartilha de bem que nao mais pertencia, em vida, ao falecido, ainda que a
escritura de promessa ndo tenha sido registrada no registro imobilidrio.

3.2 Poderes do inventariante

Como se poderia, entao, efetivar a escritura de venda ao promitente compra-
dor sem o respectivo alvara judicial? O inventariante teria poderes para isso?

A representacao processual do espolio é feita pelo inventariante. O espolio é
tao somente uma entidade com personalidade anomala ou reduzida,® tal como
o condominio, por exemplo.

O inventariante é a pessoa nomeada pelo Juiz ou indicada pelos herdeiros,
no caso de inventario extrajudicial, para gerir o espolio e representa-lo ativa e
passivamente, promovendo o regular andamento do inventario até a partilha
final. No caso de inventario judicial, o Juiz devera observar a ordem de nome-
acao constante do art. 990 do CPC, por ser ordem preferencial, podendo em
casos excepcionais nao ser observada pelo Juiz.

Entretanto, o art. 11 da Res. 35 do CNJ determina que é obrigatéria a no-
meacao de interessado na escritura publica de inventdrio e partilha para repre-
sentar o espolio, com poderes de inventariante, no cumprimento de obrigacoes
ativas ou passivas pendentes, sem, entretanto, haver necessidade de seguir a
ordem prevista no art. 990 do CPC.

A nomeacido do inventariante nas escrituras extrajudiciais é um ato nego-
cial, onde ha consenso entre os herdeiros e todos sao maiores e capazes, in-
cumbidos de indicar quem lhes aprouver.

A inventarianca caberd a uma s6 pessoa, nao pode recair sobre pessoa juri-
dica, tampouco menor ou incapacitado mental.’

Para Mario Roberto Carvalho de Faria, é fundamental que o inventariante
tenha alguma participacdo na heranca, nao deve, entretanto, a inventarianca

8. VENoOsa, Silvio de Salvo, op. cit., p. 41.
9. Faria, Mario Roberto Carvalho de, op. cit., p. 250.
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recair, por exemplo, sobre quem nao tenha aquestos, s6 possuindo o direito
real de habitacao.!°

Quem tiver interesses colidentes com o espdlio também nao deve ser no-
meado inventariante, por exemplo: quem for autor de acdo contra o espolio.

A inventarianca é um encargo publico, de um miuinus.'! Ele é o administra-
dor de bens alheios, ainda que parte deles, na maioria das vezes, lhe pertenca,
cabendo a ele o dnus de prestar contas ao juizo e aos herdeiros, além de des-
crever 0os bens da heranca, indicar os herdeiros etc.

Até a edicao da Lei 11.441/2007 a inventarianca perdurava até a homolo-
gacdo final da partilha, se nao houvesse nenhum contratempo, como a sua
remocao. Contudo, o procedimento de inventario mudou, tornou-se mais agil,
portanto, por vezes, ¢ mais facil terminar um inventario em sete dias do que
resolver todas as pendeéncias deixadas pelo de cujus em um més.

Logo, parece viavel, sim, que o inventariante designado na escritura de in-
ventdrio e partilha extrajudicial, assine a escritura definitiva ao promitente
comprador de imovel quitado, confirmando o negocio juridico acertado quan-
do o proprietario ainda estava vivo, mesmo que a escritura de inventdrio e
partilha ja tenha sido lavrada ha algum tempo.

Sabe-se que o espolio possui capacidade processual e existéncia transitoria,
pois nao tem personalidade juridica, por ser uma universalidade de bens, bens
estes que ndo lhe sao proprios, uma vez que estio reunidos temporariamente,
mas que pertencem aos herdeiros.'*

O que se pretende aqui nao é que o espolio exista eternamente, até porque
¢ admissivel a nomeacao de inventariante, por meio de escritura publica, antes
de se realizar o inventario extrajudicial, para tratar de assuntos relacionados ao
espolio, sem nenhum prejuizo ao patrimonio integrante do montante.

A nomeacao do inventariante nao pode perdurar sine dia, mas nao ha obice
que a sua nomeacao seja utilizada para a pratica de alguns atos, inclusive assi-
nar escritura de venda de imovel."?

Logo, apesar de o inventario ter sido finalizado por meio de escritura publi-
ca, em seu bojo ha a nomeacao de inventariante para resolver qualquer entrave

10. Idem, p. 251.
11. VENoOs4, Silvio de Salvo, op. cit., p. 41.

12. Cassetari, Christiano. Separacdo, divércio e inventdrio por escritura publica: teoria e
pratica. 2. ed. Sao Paulo: Método, 2007. p. 129.

13. Cruz, Maria Luiza Povoa, op. cit., p. 113.
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a concretizacao e finalizacao do espolio. Dessa forma, porque o inventariante
ali nomeado nao poderia assinar a escritura definitiva para o promitente com-
prador de imovel quitado vendido em vida pelo falecido?

O inventariante aqui nao vendera um bem a revelia dos demais herdeiros,
pois, se assim o fizesse, poderia ser destituido, ja que é causa de remocao. Trata-
-se de inventdrio extrajudicial, no qual nao ha litigio e todos os herdeiros sao
maiores e capazes, e nao lhes ha nenhum prejuizo, uma vez que nao existe nada
para receber, em termos monetarios, nem o bem pertencia mais ao falecido.

Como ja foi dito acima, o inventariante pode ser nomeado até mesmo antes
do inventario, pelos herdeiros. Logo, por esta escritura, ele poderia representar
o espolio para dar cumprimento a obrigacao de outorgar a escritura publica
definitiva, onde mencionaria tal representacio, assim como se procede quando
um vendedor é representado por procuracao publica.

Maria Luiza Povoa Cruz sugere que a lavratura de escritura publica de in-
dicac@o de inventariante, com a participa¢do de todos os herdeiros do falecido,
devera assinalar prazo de validade de 90 ou 120 dias, tal como ocorre nos alva-
ras judiciais,'* para que o inventario e a partilha nao demorem a se concretizar.

A Corregedoria Geral da Justica do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo,
prevé, no art. 287 e §§ da Consolidacdo Normativa, essa possibilidade de no-
meacdo de inventariante apenas “nas hipoteses em que haja a necessidade de
representacao do espolio junto a estabelecimentos bancarios e/ou instituicoes
fiscais”. No entanto, deve constar na escritura declaratoria obrigatoriamente o
compromisso do meeiro e do(s) herdeiro(s) de realizarem a escritura publica
de inventario e partilha no prazo improrrogavel de 60 dias, sob pena de enca-
minhamento, pelo Tabeliao, de oficio instruido com copia da referida escritura
e de informacao gerada por pesquisa pelo CPF e nome do de cujus através da
“Pagina das Serventias — Link do Selo ao Ato” do Banco de Informacao sobre
escrituras lavradas na forma prevista na Lei 11.441/2007, ao juizo competente,
em face do disposto no art. 989 do CPC.

Para relembrar, o art. 989 do CPC prevé que o juiz determinard, de oficio,
que se inicie o inventdrio se nenhuma das pessoas legitimadas o requerer no
prazo legal.

Todavia, a mesma Consolidacio Normativa do Estado do Rio de Janeiro, em
seu art. 304, admite a “nomeacao de interessado com poderes de inventariante,
para que possa agir em nome do Espolio, com o comparecimento de todos os
interessados na sucessao, uma vez apresentados os documentos previstos no
artigo 298, alineas a a d, desta Consolidacdo”, ficando a duvida para quem ne-

14. Idem, p. 114.
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cessita observar a regulamentacao daquele Estado, qual seja: se é ou nao pos-
sivel a nomeacdo de inventariante por escritura publica para dar cuamprimento
as obrigacoes, ja quitadas, deixadas pelo falecido?

Apesar da confusa redacao da Consolidacao Normativa daquele Estado,
entende-se ser possivel a nomeacdo do inventariante por escritura, antes da
partilha, para que ele assine a escritura definitiva ao outorgado comprador de
imovel quitado, cujo compromisso fora firmado ainda em vida pelo proprie-
tario, devendo tido somente ser observado o prazo estipulado pela legislacao
local de 60 dias improrrogaveis.

A autorizacao judicial é necessaria apenas quando o processamento do in-
ventdrio estiver sendo feito pela via judicial,” sobretudo se houver interesse
de incapazes, porque cabera ao Juiz avaliar se realmente nao trara prejuizos
futuros aos herdeiros e se o saldo do preco a receber, se for o caso, sera devi-
damente partilhado.

E relevante lembrar que “a outorga de escritura definitiva de compra e ven-
da ¢é obrigacao do espdlio, um encargo da heranca, sendo que seu cumprimen-
to é de responsabilidade de seu inventariante”,'® e isso nao pode ser renegado
a um segundo plano ou tornar essa obrigacao excessivamente onerosa aquele
que ja adimpliu a sua parte.

Segundo Maria Luiza Povoa Cruz, com a alteracao legislativa, a escritura
“equivalera ao formal de partilha e ao alvara judicial como titulo habil para

comprovacao do direito de propriedade, nos termos do artigo 1.031, § 2.°, do

CPC, que devera ser aplicado por analogia”.'”

15. “Alvara. Indeferimento. Requerimento formulado pela inventariante, de forma auto-
noma, para a outorga de escritura. Compromisso particular de compra e venda de bem
imovel firmado anteriormente ao falecimento do autor da heranca, juntamente com
a conjuge supérstite. Interesse de incapazes e saldo do contrato de compra e venda a
receber, sendo o juizo do inventdrio o inico habilitado a autorizar a outorga da escri-
tura pela inventariante em nome do espolio. Discussao que exige pedido, em via pro-
cessual adequada, nos proprios autos do inventario, o qual, alias, ja estava em curso.
Decisao mantida. Recurso desprovido”. TJSP, ApCiv 0019051-11.2011.8.26.099, 8.2
Cam. de Direito Privado, j. 24.10.2012, rel. Des. Salles Rossi. Disponivel em: [www.
jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22530360/apelacao-apl-190511120118260099-sp-
0019051-1120118260099-tjsp]. Acesso em: 06.04.2013.

16. TJRJ, ApCiv 0062535-45.2009.8.19.0001, 12.* Cam. Civ., j. 25.03.2010, rel. Des. Mar-
cos Bento de Souza. Disponivel em: [www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/17047006/
apelacao-apl-625354520098190001-1j-0062535-4520098190001-tjrj]. Acesso em:
06.04.2013.

17. Cruz, Maria Luiza Pévoa, op. cit., p. 21.
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A Res. 35 do CNJ, em seu art. 3.°, também dispoe que as escrituras publicas
de inventdrio e partilha nao dependem de homologacéo judicial e sao titulos
habeis “para a transferéncia de bens e direitos, bem como para promocédo de
todos 0s atos necessarios a materializacdo das transferéncias de bens (...)”.

Maria Luiza Pévoa Cruz alerta que “encaminhar a parte ao Judicidrio para
peticionar, para que o juiz proceda unicamente a liberacao do bem (quan-
do os demais ja foram inventariados e partilhados por escritura), é de todo
descabido”'® e desnatura o espirito da nova lei, devendo-se invocar a boa inter-
pretacao legislativa, para atender aos fins sociais a que ela se destina, ou seja, a
resolucao 4gil de questdes em que nao existem conflitos.

A atividade do tabelido “nao é passiva ou meramente executiva do ato de
partilha, que pode chegar por meio de minuta elaborada pelas partes ou pelo
advogado que lhes preste assisténcia”.'® Ao tabelido cabe informar e orientar as
partes e, se for necessario, inclusive o advogado. Nao pode se prender ao texto
da lei, porquanto a lei nao excepciona expressamente esses casos.

A hermenéutica a ser aplicada deve ser a mesma feita pelo legislador, que
agiu de forma extremamente simples, com apenas cinco artigos. Isto porque as
indagacdes, as ditas omissoes e lacunas legislativas nao precisavam ser mencio-
nadas, visto que o legislador ja conhece as respostas, contidas no Direito de Fa-
milia e no Direito Sucessorio,” logo basta a aplicacdo da lei como se conhece.

A interpretacao deve ser ontologica* se a lei surgiu para desburocratizar e
agilizar a composicao de interesses — ressalte-se que nao ha litigio nesses casos,
nem incapazes interessados. Assim, por que remeté-los a via judicial? Somente
para “selar” um acordo ja firmado quando o proprietario ainda era vivo, sendo
que os seus herdeiros nada herdarao ou terao qualquer direito sobre o bem.
Entao, por que onerar o terceiro que adquiriu de boa-fé e s6 nao “legalizou”
completamente a situacao porque houve o falecimento do alienante?

A necessidade do alvara esbarra também em outro quesito. O alvara no qual
se determina que outrem representando o espolio assine a escritura de venda
tem de ser requerido nos autos do inventario dos bens do de cujus. Em assim
sendo, se o inventario todo se processou extrajudicialmente, como solicitar em
juizo a abertura de inventario outrora ja finalizado extrajudicialmente?

18. Idem, p. 20.
19. Idem, p. 9.
20. Idem, p. 122.

21. “Busca a razao (motivo) de ser da lei (voluntas legis)”. Cassetari, Christiano. Elemen-
tos de direito civil. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 51.
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O alvara contém apenas uma autorizacao, ndo pode ser confundido com
mandado, ordem.

Normalmente, o alvara antecipa providéncia que s6 poderia ser tomada com
a partilha. De toda a forma, nao se deve expedir alvard sem a manifestacao de
todos os interessados, desde que tenham tido prazo para tal, e nao tiverem eles
eventuais direitos, decorrentes da medida, devidamente acautelados.??

A “suplica de alvara” é diferente e nao esta prevista no Codigo de Processo
Civil e se trata de uma pratica forense, destinada a transferéncia de bens mo-
veis deixados pelo falecido, tais como: saldos bancdrios, aplicacoes financeiras,
linhas telefonicas etc. A suplica de alvara ¢ um procedimento mais simples e
menos oneroso as partes, sendo necessario apenas quando o falecido nao tenha
deixado bens imoveis — neste caso, impde-se o processamento dos autos de
inventario —, e todos os herdeiros estejam concordes.*

Alguns livros publicados antes da Lei 11.441/2007 alertavam que era neces-
sario o procedimento de suplica de alvara nos casos de morte do promitente
vendedor, tendo o promitente comprador ja quitado o preco. Mas, esse proce-
dimento era processado em apenso aos autos de inventario, pois o promitente
comprador nao tinha legitimidade para adentrar nos autos de inventario; e o
promitente comprador ndo poderia, em vez da suplica de alvard, impetrar acao
de adjudicacao compulsoria, pois o inventariante nao se nega a outorgar a es-
critura definitiva, apenas nao o faz porque nao poderia celebra-la sem a devida
autorizacao judicial. Assim, a adjudicacdo compulsoria so seria cabivel se, apos
a expedicao do alvara de autorizacdo, o inventariante se negasse a assinar a
escritura definitiva.**

O encaminhamento do promitente comprador a Justica com inventariante
devidamente nomeado em escritura de inventdrio extrajudicial representa con-
trassenso, uma verdadeira agressao a finalidade da Lei 11.441/2007.

4, POSICIONAMENTOS LEGISLATIVOS

4.1 Resolucdo 35 do Conselho Nacional de Justica

Maria Luiza Povoa Cruz anota que a venda de algum bem pode ser feita
pelo inventariante nomeado por meio de escritura publica, obviamente sem

22. VENosa, Silvio de Salvo, op. cit., p. 90-91.
23. Faria, Mario Roberto Carvalho de, op. cit., p. 379.
24. Idem, 347.
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a necessidade de alvard judicial.”® Entretanto, deixa de tecer maiores comen-
tarios sobre o que deve ser observado nesses casos, afirma, contudo, que a lei
surgiu com a finalidade de agilizar, logo nao se pode burocratizar.

Em 24.04.2007, o CNJ aprovou a Res. 35 na tentativa de solucionar as du-
vidas surgidas com a promulgacdo da Lei 11.441/2007. Dentre outras coisas,
a resolucao previu, em seu art. 21, que a escritura publica de inventario e par-
tilha devera conter a qualificacao completa do autor da heranca; o regime de
bens do casamento; o pacto antenupcial e seu registro imobiliario, se houver; o
dia e lugar em que faleceu o autor da heranca; a data da expedicao da certidao
de 6bito; o livro, folha, nimero do termo e unidade de servico em que consta
o registro do o6bito; e a mencao ou declaracdao dos herdeiros de que o autor da
heranca nao deixou testamento e outros herdeiros, sob as penas da lei.

Devera constar também da escritura a apresentacao dos seguintes docu-
mentos, nos termos do art. 22 da mesma Resolucao: “(...) (a) certidao de obito
do autor da heranca; (b) documento de identidade oficial e CPF das partes e
do autor da heranca; (c¢) certidio comprobatodria do vinculo de parentesco dos
herdeiros; (d) certidao de casamento do conjuge sobrevivente e dos herdeiros
casados e pacto antenupcial, se houver; (e) certidio de propriedade de bens
imoveis e direitos a eles relativos; (f) documentos necessarios a comprovacao
da titularidade dos bens moveis e direitos, se houver; (g) certidao negativa de
tributos; e (h) Certificado de Cadastro de Imovel Rural — CCIR —, se houver
imovel rural a ser partilhado”.

Todavia, a referida resolucao nada menciona a respeito da possibilidade de
o inventariante nomeado por escritura publica assinar, sem alvara judicial, a
escritura definitiva em favor do promitente comprador de imovel quitado ad-
quirido do proprietdrio ainda em vida.

Iniciativa interessante e inovadora foi a tomada pelo Colégio Notarial do
Brasil, secao do Estado do Rio Grande do Sul, e pelo Colégio Registral do Rio
Grande do Sul, que publicaram, em 26.05.2010, uma nota conjunta®® a respei-
to do procedimento a ser adotado, para que os inventariantes, nomeados por
escritura publica e independentemente de alvara judicial, pudessem assinar as
escrituras definitivas.

A nota conjunta inicia afirmando que “os bens comprometidos a venda pelo
falecido, cujo preco esteja pago, nao sao direitos que devam compor o acervo a

25. Cruz, Maria Luiza Pévoa, op. cit., p. 113.

26. Nota conjunta. Disponivel em: [www.colegioregistralrs.org.br/associado_perguntae-
resposta_resposta.asp?codArea=5&codPerg=825]. Acesso em: 06.04.2013.
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ser partilhado, ao contrario, sao meras obrigacoes que precisam ser cumpridas
pelos sucessores, na forma legal” e, diante dessas e outras premissas, estabele-
ceu que:

1. A nomeacao de interessado com poderes de inventariante pode incluir a
outorga de poderes para representar o espolio na efetivacao de venda de imo-
veis ou de direitos a eles relativos, sempre em cumprimento de obrigacoes de
fazer, firmadas anteriormente pelo de cujus, por exemplo, cumprir contratos de
promessas de compra e venda.

2. Nao hd necessidade de o contrato de promessa estar registrado no regis-
tro imobilidrio, uma vez que estes bens nao fazem parte do acervo a ser parti-
lhado, irrelevante, assim, haver ou nao o mencionado registro.

3. O contrato de promessa de compra e venda firmado pelo de cujus devera
conter os requisitos essenciais a perfeita constatacao da vontade de alienar e a
inequivoca identificacao do imovel.

4. Caso o contrato nao esteja registrado no Registro de Imoveis, devera
conter prova de sua preexisténcia em relacao ao falecimento, o que pode cons-
tituir-se em:

a) ter sido assinado pessoalmente pelo de cujus;

b) reconhecimento de firma do procurador, feito em data anterior ao fale-
cimento;

¢) registro do contrato em cartorio de titulos e documentos, feito antes do
falecimento;

d) qualquer outra prova que, de modo inequivoco, convenca o tabeliao de
notas da formalizacdo do contrato ainda em vida pelo falecido.

5. Competira exclusivamente ao tabelido de notas firmar a conviccao a res-
peito da anterioridade do contrato, caso nao esteja registrado no registro imo-
bilidrio.

6. O registrador de imodveis nao podera exigir a apresentacao do contra-
to nem, por consequéncia, o prévio registro da promessa de compra e venda
como requisito fundamental para o registro da efetivacao da venda.

7. A nomeaciao de representante do espolio para cumprimento destas obri-
gacoes assumidas em vida pelo de cujus podera ocorrer em escritura publica
especifica ou como parte da escritura de partilha, desde que, em qualquer caso,
contemple inequivocos poderes para a efetivacao do negécio juridico.

8. Na escritura publica de efetivacao da compra e venda, o vendedor sera
o Espolio, em nome do qual firmara o representante nomeado, respeitadas as
clausulas e condicoes constantes no negoécio juridico original.

RDI_74.indb 281 14/06/2013 14:34:47



282 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

9. Na escritura publica de efetivacio do negocio juridico, celebrada nos
termos da nota conjunta, dever-se-a declarar expressamente que é outorgada
em cumprimento a promessa de compra e venda ou outro compromisso ori-
ginario, com a expressa referéncia do instrumento de contrato e sua data, e ao
registro publico correspondente, se existir.

Como se pode observar, no Estado do Rio Grande do Sul ndo ha duavidas,
seja para os notarios, seja para os registradores, sobre a possibilidade de se
lavrar e registrar escritura de compra e venda, tendo como vendedor o espo-
lio, devidamente representado por seu inventariante designado na escritura de
inventdrio extrajudicial, em cumprimento a escritura de promessa de venda
realizada em vida pelo proprietario, independentemente de alvara judicial.

Infelizmente, poucos estados tiveram essa louvavel iniciativa que extirpa
qualquer duvida e unifica os procedimentos a serem adotados por todos os
profissionais do Direito.

4.2 Normas de Servico da Corregedoria Geral da Justica do Estado de Séo
Paulo

Christiano Cassetari entende que, nos casos em que o promitente vendedor
de imovel falecer antes de outorgar a escritura ao promitente comprador, ja
tendo este quitado o preco avencado, “nada mais justo do que a escritura ser
outorgada pelo inventariante representando o espolio”,*” sem nenhuma neces-
sidade de se requerer alvara judicial para a assinatura de tal documento.

Essa também era a orientacdo da Corregedoria Geral da Justica do Estado de
Sao Paulo, quando dispos que, havendo necessidade, poderia ocorrer, na escritura
publica, a nomeacao de um (ou alguns) herdeiro(s), com os mesmos poderes de
um inventariante, para representacdo do espolio no cumprimento de obrigacoes
ativas ou passivas pendentes, por exemplo: o comparecimento para a lavratura de
outras escrituras, uma vez que ha consenso das partes. Essa e outras orientacdes
foram publicadas pela Corregedoria Geral da Justica do Estado de Sao Paulo antes
da publicacao da Res. 35 do CNJ, portanto foram superadas por esta.

Alguns cartérios paulistas®® compartilham do mesmo entendimento, ou
seja, apesar de superado, pois houve a regulamentacao pelo 6rgao competente
da matéria, consideram ainda valido, pois nao contraria a Resolucdo do CNJ,

27. CasseTari, Christiano. Separagdo, divércio e inventdrio por escritura publica... cit., p. 130.

28. FAQ — Inventdrios. Primeiro cartorio de notas de Sao José dos Campos/SP. Disponi-
vel em: [www.1cartoriosjc.com.br/index.php?pG=X19wYWdpbmFz&idPagina=82].
Acesso em: 06.04.2013.
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podendo ser aproveitado. Assim, caso o falecido tenha deixado apenas obriga-
cdes a serem cumpridas, por exemplo, a outorga de escritura publica em caso
de compromisso anteriormente firmado de compra e venda de bem quitado,

: . v : . ventari
basta que os herdeiros nomeiem um inventariante na escritura de inventdrio
para efetivar tais obrigacoes.

As Normas de Servico da Corregedoria Geral da Justica do Estado de Sao
Paulo, infelizmente, nao abordaram essa disposicao de forma expressa, mesmo
apos a revisao quanto a parte notarial, que culminou na edicao do Provimento
CG 40/2012.

O item 105.1, Subsecao VII, Secado V, do Capitulo XIV das Normas de Ser-
vico autoriza expressamente a nomeacdo de inventariante extrajudicial por
escritura publica autonoma, assinada por todos os herdeiros para o cumpri-
mento de obrigacdes do espolio e levantamento de valores, sem, contudo, esta-
belecer um prazo para que o inventariante ld designado promova o inventario
dos bens deixados pelo falecido, como consta da Consolidacao Normativa do
Estado do Rio de Janeiro.

Apesar da permissao supra para que o inventariante designado cumpra as
obrigacoes do espolio, alguns notarios recusam-se a lavrar a escritura definiti-
va, pois nas mesmas Normas de Servico, no item 41, e, do Capitulo XIV — con-
forme redacao dada pelo Provimento CG 77/2013 —, consta que o Tabeliao de
Notas, antes de lavrar quaisquer atos, deve “exigir os respectivos alvaras, para
os atos que envolvam espdlio” e outros que dependam de autorizacao judicial
para dispor de bens imoveis ou direitos a eles relativos.

A redacao do item acima estd corretissima, pois nao se deve esquecer que o
inventdrio pode ser processado judicialmente. Nesses casos, cabera ao juiz do
feito autorizar, por meio de alvara, a venda do imoével, designando a pessoa que
assinara representando o espolio, sendo que, nos casos de cumprimento de
obrigacao assumida antes do 6bito, nao costuma recair sobre o inventariante.

A interpretacdo deve ser dada, verificando-se o procedimento adotado, se
judicial, por alvard, se extrajudicial, por escritura.

5. DECISAO JUDICIAL: REQUISITOS NECESSARIOS

Apesar de todo o embasamento até aqui levantado, na maioria das vezes, os
tabelides e registradores nio tém realizado a escritura definitiva sem a devida
autorizacao judicial.”

29. “Os bens prometidos a venda pelo falecido, cujo preco esteja pago, nao sao direitos
que devam compor o acervo a ser partilhado, ao contrario, sio meras obrigacoes
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Essa posicao de cautela excessiva causa danos a imagem que se quer im-
primir a nova regulamentacao desses procedimentos. Se o intuito ¢ agilizar,
facilitar e baratear, encaminhar a parte ao Poder Judiciario reflete uma imagem
completamente distorcida da realidade.

Em abril de 2012, a 1.* Vara de Registros Publicos proferiu decisio con-
firmando a prescindibilidade de alvara judicial para a lavratura de escritura
definitiva de venda de imovel, quando for para o cumprimento de promessa de
compra firmada em vida pelo de cujus.

Com base nessa decisao, abaixo transcrita na integra, podemos estabelecer
quais os requisitos necessarios para a dispensa do alvara pelos notarios e re-
gistradores:

“Registro. Escritura Publica de Inventario e Partilha. Cumprimento de obri-
gacdes do Espolio. Alvara. Desnecessidade. O consenso dos herdeiros substitui
a autorizacao judicial. Do contrario, esvaziaria o intuito da lei de desburocra-
tizar o procedimento. Porém, deve haver a indicacao do compromissario com-
prador no ato. A manutencao da negativa do registro — nesse ponto — acarreta
a procedéncia da duvida, que ndao comporta procedéncia ou improcedéncia
parcial. Duvida procedente.

Proc. 0011976-78.2012.8.26.0100

CP 95

Duvida

Suscitante: 14.° Registro de Imoveis

Suscitado: Mauricio Leite Mirabetti

Sentenca de {.:

Vistos.”

Trata-se de duvida suscitada pelo 14.° Oficial de Registro de Imoveis de Sao
Paulo, que recusou o registro de escritura publica lavrada em dezembro de
2011, no 14.° Tabeliao de Notas desta Capital, por meio da qual o suscitado
adquiriu do espolio de Walter Baldini o imével matriculado sob o n. 190.040.

que precisam ser cumpridas pelos sucessores na forma legal, e apesar disso, em que
pesem interpretacdes em sentido contrdrio, entendo, s.m.j, que nos termos do artigo
992, 1 do CPC citado, havera a necessidade do alvara judicial para maior seguranca
juridica e validade do negocio (lembrando-se aqui e novamente o artigo 166, V, e
artigos seguintes do CC)”. Grupo Gilberto Valente. Sao Paulo, 14.11.2012. Disponivel
em: [http://grupogilbertovalente.blogspot.com.br/2012/11/inventariante-outorga-de-
-escritura.html]. Acesso em: 06.04.2013.
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Sustentou o Oficial que o registro nao pode ser efetuado em razao da falta
de alvara judicial autorizando o espélio a vender o imovel, visto que o inven-
tario e a partilha do acervo hereditario do vendedor foram feitos por meio de
escritura publica. Disse o Oficial, ainda, que a escritura publica de inventario e
partilha nao menciona a quem o imével foi compromissado.

O suscitado Mauricio Leite Mirabetti impugnou a duvida (f.).

O representante do Ministério Publico opinou pela procedéncia da duvida
(£).

E o relatério. Decido.

A duvida é procedente, mas nao por todos os motivos sustentados pelo Re-
gistrador. Com efeito, o item 102 do Capitulo XIV das Normas de Servico da
Corregedoria Geral da Justica tem a seguinte redacao:

“102. E obrigatéria a nomeacio de interessado, na escritura publica de in-
ventdrio e partilha, para representar o espolio, com poderes de inventariante,
no cumprimento de obrigacoes ativas ou passivas pendentes, sem necessidade
de seguir a ordem prevista no art. 990 do Codigo de Processo Civil.”

Esse representante do espolio, cuja nomeacao é obrigatoria, tem entre suas
incumbéncias a de outorgar escritura de venda e compra em favor de com-
promissario comprador que, tendo quitado integralmente o preco, firmou o
respectivo contrato com o falecido. Essa é justamente a hipotese dos autos.
Desnecessdrio, no caso, a obtencao de alvara judicial para a lavratura da es-
critura por parte do representante do espodlio. Isso porque a nomeacio feita
no momento da lavratura da escritura de inventdrio e partilha, que pressupoe
consenso dos herdeiros (art. 982 do CPC), substitui a autorizacao judicial.

A intencao do legislador, ao criar a figura do inventdrio extrajudicial, foi
justamente facilitar e agilizar o procedimento de transferéncia do patrimonio
em razdo da morte. Todavia, caso o alvara seja exigido para a realizacao de
qualquer ato por parte do representante do espodlio escolhido consensualmente
no momento da lavratura da escritura de inventdrio, o escopo de desburocra-
tizar o procedimento nao serd alcancado.

Nesse sentido, a doutrina:

“Porém, também podera acontecer de ter o autor da heranca deixado ape-
nas obrigacoes a serem cumpridas, como, por exemplo, a outorga de escritura
de venda e compra, cujo preco ja foi integralmente pago quando do compro-
misso particular anteriormente firmado pelo falecido. Em situacdes como esta,
mostra-se indispensavel a indicacao de um inventariante que, em nosso sentir,
pode ser realizado através do procedimento extrajudicial, muito mais simples,
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e agil. Neste caso, os interessados nomearao, na propria escritura publica uma
pessoa que ficara responsavel pelo cumprimento dessas obrigacoes (Escrituras
publicas: separacao, divorcio, inventdrio e partilhas consensuais. Francisco José
Cahali, Antonio Herance Filho, Karin Regina Rick Rosa e Paulo Roberto Gai-
ger Ferreira, Ed. RT, 2. ed., p. 99).

Desse modo, nao se sustenta a recusa do registro da escritura de compra e
venda acostada a f., em razao de o representante do espolio vendedor ter sido
indicado em inventdrio extrajudicial e nao ter sido apresentado alvara judicial
(£).

No entanto, ha outro motivo, também notado pelo Oficial, que impede o
registro do titulo. Com efeito, o item 4 da Escritura de Inventario e Partilha dos
bens deixados por Walter Baldini (f.) faz referéncia a celebracao do compro-
misso de compra e venda por parte do falecido; descreve o imovel negociado;
e estabelece a obrigacao do representante do espolio de outorgar a escritura.
Nao ha mencao, todavia, a pessoa que celebrou o contrato de compromisso
de compra e venda com o falecido e que, por esse motivo, figuraria na futura
escritura de compra e venda como comprador. Entendo que o nome da pessoa
que futuramente recebera o dominio do imo6vel compromissado é informacao
essencial, que deve constar na escritura de inventario, de modo a comprovar a
anuéncia de todos os herdeiros.

Caso contrario, o representante do espolio receberia verdadeiro cheque em
branco, que lhe daria a possibilidade de outorgar a escritura de compra e venda
em favor de quem bem entendesse.

Dessa maneira, resta ao suscitado providenciar a rerratificaciao da escritura
de inventario e partilha, a fim de que seu nome conste como compromissario
comprador do instrumento celebrado pelo falecido em marco de 2008 (f.).

Por fim, a manutencédo da negativa do registro acarreta a procedéncia da
duvida, que nao comporta procedéncia ou improcedéncia parcial.

Ante o exposto, pelos motivos acima expostos, julgo procedente a duvida
suscitada pelo 14.° Oficial de Registro de Imodveis de Sao Paulo a requerimento
de Mauricio Leite Mirabetti.

Oportunamente cumpra-se o art. 203, I, da Lei 6.015/1973, e arquivem-se
0s autos.

PR.IL

Sao Paulo, 11 de abril de 2012.

Carlos Henrique André Lisboa — Juiz de Direito
(DJe 23.04.2012).”
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Pela decisdo proferida, para que ocorra a representacao pelo inventariante
sem alvard judicial, a escritura de inventdrio devera mencionar a celebracao
do compromisso de compra e venda por parte do falecido, indicando o imével
negociado, o nome do promitente comprador e a obrigacdo do inventariante
do espolio em outorgar a escritura definitiva.

Apesar de nao ter sido citado expressamente também como requisito a ser
observado, acrescentaria ainda a necessidade de constar, na escritura de in-
ventdrio ou de nomeacdo de inventariante, o preco avencado, bem como a
ocorréncia de sua quitacdo, para deixar claro a todos os herdeiros que estao
autorizando a representacao do espolio que nao had saldo de valores a receber e
assegurar ao comprador que nada mais lhe podera ser cobrado.

6. ConcLusAo

Diante de tudo que foi exposto, ndao ha duvidas de que se pode lavrar escri-
tura de compra e venda, em cumprimento a promessa firmada em vida pelo de
cujus, em que o espolio é representado pelo inventariante extrajudicial, desde
que:

a) A nomeacado do inventariante para o cumprimento dessa obrigacdo (ou-
torgar escritura) seja realizada por todos os herdeiros maiores e capazes;

b) O preco esteja quitado; e

¢) Os dados da promessa estejam descritos na escritura de inventdrio ou
de nomeacao de inventariante, contendo todos os seus requisitos essenciais,
ou seja: descricao do imovel, preco, dados da promessa e nome do promitente
comprador, a quem se outorgard a escritura definitiva.

Cumpridos esses requisitos, pode-se concluir ainda, com base nos funda-
mentos da nota conjunta do Rio Grande do Sul, que:

a) A promessa nao precisa estar registrada no registro de imoveis;

b) A responsabilidade e competéncia para atestar que a promessa ocorreu
em vida pelo proprietario ¢ do Tabelido de Notas que lavrar a escritura de in-
ventdrio ou de nomeacao de inventariante;

c) Para que o Tabelido possa realizar essa verificacdo de anterioridade da
promessa, varios elementos podem ser checados, e nao so o registro no carto-
rio imobiliario, tais como:

1) ter sido a promessa assinada pessoalmente pelo de cujus;

2) a promessa ter o reconhecimento da firma do proprietario em data ante-
rior ao seu falecimento;
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3) ter sido a promessa registrada em cartorio de titulos e documentos antes
do falecimento do proprietario;

4) qualquer outra prova que, de modo inequivoco, convenca o tabelido de
notas da formalizacao do contrato ainda em vida pelo falecido.

A Lei 11.441/2007 tem o firme proposito de facilitar e agilizar a vida da so-
ciedade, que a cada dia é mais corrida e urgente, mas nao ¢ so isso. Os notarios
e registradores tém sido cada vez mais utilizados na solucao de problemas co-
tidianos que nao envolvam litigios, prestigiando de sobremaneira a fé ptblica
desses profissionais do Direito que tém demonstrado a sua imparcialidade e
competéncia a frente dos novos objetivos.

E essencial demonstrar seguranca e confianca nas solucées propostas tanto
pelo Poder Judiciario quanto pelo Poder Legislativo, pois algumas questdes
que no inicio da lei eram tidas como certas hoje ja avancaram, visto que houve
a resposta positiva de toda a sociedade.

A demonstracio clara do real objetivo da lei e dessa confianca dos Poderes
depositada nos notarios e registradores constata-se pelo Enunciado 571 da VI
Jornada de Direito Civil, que dispoe: “se comprovada a resolucao prévia e judi-
cial de todas as questoes referentes aos filhos menores ou incapazes, o tabelido
de notas podera lavrar escrituras publicas de dissolucao conjugal”.

Ora, no inicio da vigéncia da lei, esse posicionamento era improvavel ou
impensavel, mas a resposta dada pelas serventias extrajudiciais foi extrema-
mente positiva, o que gerou avanco na interpretacao, pois a sociedade se sentiu
acolhida e protegida, entao nao ha motivos para retrocessos.

A justificativa desse enunciado comprova tudo o que foi dito, ao anotar
que “A Lei n. 11.441/2007 é uma importante inovacao legislativa porque re-
presenta novo paradigma, o da desjudicializacao, para as hipoteses e clausulas
em que ha acordo”, “ndo ha por que objetar o procedimento simples, rapido,
desjudicializado, que desafoga o Judicidrio e da resposta mais rapida as ques-
tdes eminentemente pessoais”.

E essa nova visdo, esse novo paradigma, que os notdrios e registradores
terdao de enfrentar com seguranca e confianca naquilo que o legislador propos,
como ja enfrentaram vdrios outros nesse processo de desjudicializacao, tais
como: o reconhecimento de paternidade nos registros civis, as retificacdes de
metragens nos registros de imoveis etc.
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Resumo: A presente monografia buscou abordar
a importancia da averbacdo premonitéria com
a introducdo do art. 615-A no CPC, levando-se
em consideracdo seus efeitos sobre o instituto
da fraude a execucdo antes e apds a edicdo da
Sumula 375 do STJ. Definiu também quais sdo as
finalidades e os efeitos gerados através da aver-
bacdo premonitdria e o que mudou apos a sua
introducédo no Codigo de Processo Civil brasileiro
através da Lei 11.382/2006. Trouxe um debate so-
bre a possibilidade de extensao da averbacao do
ajuizamento da execucao em acdes de natureza
nao executiva, assim como demonstrou as mu-
dancas introduzidas ao sistema processual civil
brasileiro apos a aprovagdo da Sumula 375 pelo
STJ. Desta forma, no primeiro capitulo tratou-se
de uma breve nogao sobre o processo executivo,
do inadimplemento, do titulo executivo e dos
principios informativos do processo executivo. Ja
no segundo capitulo, foram abordados os insti-
tutos da penhora e da fraude a execugdo para
que no terceiro capitulo fosse possivel falar so-
bre a averbacdo premonitéria/ou averbacdo do
ajuizamento da execucdo, ressaltando a sua im-
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AssTRACT:  This monograph approaches the
relevance of the premonitory registration
through the introduction of article 615-A of
the Civil Procedure Code, taking into account
its effects regarding the fraud against creditors
before and after the edition of Precedent 375 of
the Superior Court of Justice. It defines as well
the purposes and effects created through the
premonitory registration and what has changed
after its introduction in the Brazilian Code of
Civil Procedure through Law no. 11.382/2006.
It brings a debate regarding the possibility to
extend the registration of the execution filing
in actions of non executive nature, as well
as demonstrates the changes introduced in
the Brazilian Civil Procedure system after the
approval of Precedent no. 375 of the Superior
Court of Justice. This way, in the first chapter it
is given a brief notion of the execution process,
the default, the enforcement order and, mainly,
informative principles of the executive process.
The second chapter approaches the pledge
and fraud against creditors so then the third
chapter approaches the premonitory registration
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portancia para ordenamento juridico bem como
mostrando as questdes polémicas a seu respeito.
Com isto, conclui-se que, a averbacdo premo-
nitéria é uma ferramenta indispensavel para a
configuracdo de fraude a execucao nos termos

or registration of the execution action filing,
highlighting its relevance in the Legal system as
well as bringing the controversial issues about
it. Hereupon, it follows that the premonitory
registration is an indispensable tool for the

da Sumula 375 do STJ. configuration of fraud against creditors in
accordance with Precedent no. 375 of the

Superior Court of Justice.

Kevworbs: Law no. 11.382/2006 - Premonitory
registration - Precedent no. 375 of the Superior
Court of Justice.

PALAVRAS—CHAVE: Lei 11.382/2006 - Averbacdo
premonitéria - Sumula 375 do STJ.

SumArio: 1. Introducdo - 2. Dos pressupostos da execucao e os principios norteadores do pro-
cesso executivo: 2.1 Breves nocdes sobre o processo de execugdo; 2.2 Do inadimplemento;
2.3 Do titulo executivo; 2.4 Dos principios informativos do processo executivo: 2.4.1 Prin-
cipio da responsabilidade patrimonial; 2.4.2 Principio da disponibilidade; 2.4.3 Principio da
menor onerosidade para o devedor - 3. Da penhora e da fraude a execucdo: 3.1 Do conceito
da penhora, sua funcdo e seus efeitos; 3.2 Da natureza juridica da penhora; 3.3 Da fraude a
execucdo: 3.3.1 Dos requisitos indispensaveis para a configuracdo da fraude a execucéo - 4.
Averbacdo premonitoria: 4.1 Apresentacédo do instituto; 4.2 Natureza juridica; 4.3 Procedi-
mento da averbacdo, seus requisitos e efeitos; 4.4 Possibilidade de extensdo da averbacédo
premonitoria a toda e qualquer acdo que resulte em fraude a execucao; 4.5 Fraude a execu-
cdo apds a introducao do art. 615-A no Cddigo de Processo Civil brasileiro; 4.6 Averbacdo
premonitdria a luz da Sumula 375 do STJ - 5. Consideracgées finais - 6. Referéncias.

1. INTRODUCAO

Sendo matéria relativamente nova na esfera juridica brasileira, a averbacao
premonitdria ou averbacao do ajuizamento da execucao como é tratada no art.
615-A do CPC, vem sendo timidamente abordada por nossos doutrinadores
como sendo uma ferramenta de grande valia para a configuracao da fraude a
execucao, haja vista seja esta uma problematica comumente enfrentada pelos
credores brasileiros.

Pode-se dizer que este instituto vem a ser um grande avanco introduzido
pela Lei 11.382/2006 no ordenamento juridico brasileiro, pois podera ser uti-
lizado pelo exequente contra eventuais fraudes por parte do executado, antes
mesmo da citacdo, por nao ser mais necessario aguardar-se o aperfeicoamento
da penhora, o que proporciona maior seguranca para o exequente na busca de
seu direito.

O presente trabalho versara sobre a aplicacdo do instituto da averbacéo pre-
monitoria em relacdo ao instituto da fraude a execucio, os efeitos produzidos
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por tal averbacao, a possibilidade de sua extensio em acdes de natureza nao
executiva, bem como esclarecer algumas davidas pertinentes a edicao da Su-
mula 375 pelo STJ em relacao a averbacao do ajuizamento da execucao.

Para tanto, serao abordados outros institutos juridicos que possuem li-
gacdo com o tema, tais como, inadimplemento, titulo executivo, principios
informativos do processo executivo, penhora, fraude a execucao, com o in-
tuito de proporcionar primeiramente uma visao geral sobre o tema, o que é
inevitavelmente necessdrio para uma andlise critica e objetiva sobre o assunto
ora abordado.

O primeiro capitulo do presente trabalho terd inicio com uma breve analise
sobre as modificacdes introduzidas pelas Leis 11.232/2005 e 11.382/2006 ao
Codigo de Processo Civil, para num segundo momento falar sobre os requisi-
tos indispensaveis para a propositura de uma demanda executiva, tais como
o inadimplemento, o titulo executivo e seus requisitos, e alguns principios
do processo executivo que merecem destaque levando-se em consideracao
o tema em questdo. No segundo capitulo serdo analisados o instituto da pe-
nhora, sua funcao e seus efeitos, bem como o instituto da fraude a execucio
€ seus requisitos.

Ja no terceiro e ultimo capitulo, sera abordado o instituto da averbacao
premonitoria, tema do presente trabalho, onde serdo analisados os principais
topicos sobre o assunto tais como, a natureza juridica, o procedimento, os
requisitos, os efeitos, a possibilidade de extensao da averbacao premonitodria a
processos de natureza nao executiva, a fraude a execucao apos a introducao do
art. 615-A no Codigo de Processo Civil, bem como a averbacao premonitoria a
luz da Sumula 375 do ST]J.

2. Dos PRESSUPOSTOS DA EXECUCAO E 0S PRINCIPIOS NORTEADORES DO
PROCESSO EXECUTIVO

2.1 Breves nogées sobre o processo de execu¢do

As Leis 11.232/2005 e 11.382/2006 provocaram modificacoes na sistemati-
ca do Cadigo de Processo Civil brasileiro, gerando uma dicotomia da execucao
(cumprimento da sentenca e execucédo de titulo extrajudicial), transformando
a forma de execucdo das sentencas e dos demais titulos executivos.

Para os titulos executivos judiciais, reservou-se o instituto do cumprimen-
to de sentenca, que passou a configurar-se como continuacao do processo de
conhecimento, numa simbiose que se tem denominado de processo sincrético.
O cumprimento da sentenca continua a ser execucdo da sentencda, mas como
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continuacdo do processo de conhecimento, isto é, mediante acdo de execucao
sine intervallo.!

Jd para a execucdo fundada em titulo extrajudicial exerce-se mediante pro-
cesso autonomo de execucdo, regulado pelo Livro IT do CPC. Em ambos os casos,
portanto, nao houve alteracdo de esséncia, de conteudo, pelas reformas, pois
continuam a existir acoes e pretensoes executorias fundadas em titulo judicial
ou extrajudicial. Continua a ser correto falar em processo de execucdo, para
significar a execucao fundada em titulo extrajudicial, e em acdo de execucdo e
pretensdo executoria, para significar o cumprimento da sentenca e a execucdo
fundada em titulo extrajudicial.

Nao s6 no processo de execucao como em todo ordenamento juridico ha
regras das mais variadas matizes, as quais se destinam a regular um grupo or-
ganico de fatos conexos, que surgem através de certos pressupostos que inspi-
ram o legislador a seguir um rumo geral. Encontram-se, dessa maneira, certas
ideias, ainda que nao explicitas nos textos, mas inquestionavelmente presentes
no conjunto harmonico das disposicoes. Esse rumo visado pelo legislador re-
presenta os principios informativos, cuja inteligéncia é de inquestionavel im-
portancia para a compreensao do sistema e, principalmente, para interpretacao
do sentido particular de cada norma, que havera de ser buscado sempre de
forma a harmoniza-lo com os vetores correspondentes a inspiracao maior e
final do instituto juridico-normativo.’

Dentre as modificacdes introduzidas pela Lei 11.382/2006, através do pre-
sente trabalho pretende-se estudar a averbacao do ajuizamento da execucao a
qual estd contida no art. 615-A do CPC, por tratar-se de um instituto gerador
de conflitos entre os doutrinadores, nao so6 na forma como é interpretado, mas
principalmente na forma como deve ser aplicado.

2.2 Do inadimplemento

Para que o credor torne viavel sua pretensao de buscar seu crédito deve se-
guir alguns requisitos os quais devem estar presentes para que se possa ajuizar
uma acao executiva.

1. Nerv Jr., Nelson; NEery, Rosa Maria de Andrade. Codigo de Processo Civil comentado.
Sao Paulo: Ed. RT, 2007. p. 971.

Idem, ibidem.

3. Tueoporo Jr., Humberto. Curso de direito processual civil — Processo de execucdo e cum-
primento de sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p. 135.
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De acordo com o art. 580 do CPC,* o inadimplemento do devedor é requi-

sito indispensavel para a admissibilidade da execucao forcada, como também a
apresentacao do titulo executivo, judicial ou extrajudicial.”®

Tais requisitos sao exigidos de forma geral e sao aplicados a todas as es-

pécies de execucao, sejam das obrigacoes de pagar quantia certa, sejam das
obrigacoes de dar, de fazer ou nao fazer, e somente com a conjugacdo dos dois
requisitos € que se torna viavel o manejo do processo de execucao, ou o desen-
volvimento dos atos de cumprimento da sentenca.’
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4. Art. 580 do CPC. “A execucdo pode ser instaurada caso o devedor nio satisfaca a

obrigacéo certa, liquida e exigivel, consubstanciada em titulo executivo.”

“Art. 475-N. Sao titulos executivos judiciais:

I — a sentenca proferida no processo civil que reconheca a existéncia de obrigacdo de
fazer, nao fazer, entregar coisa ou pagar quantia;

11 — a sentenca penal condenatoria transitada em julgado;

111 — a sentenca homologatoria de conciliacdo ou de transacéo, ainda que inclua ma-
téria ndo posta em juizo;

IV — a sentenca arbitral;

V — o acordo extrajudicial, de qualquer natureza, homologado judicialmente;

VI — a sentenca estrangeira, homologada pelo Superior Tribunal de Justica;

VII - o formal e a certiddo de partilha, exclusivamente em relacdo ao inventariante,
aos herdeiros e aos sucessores a titulo singular ou universal.

Paragrafo tnico. Nos casos dos incisos II, IV e VI, o mandado inicial (art. 475-])
incluird a ordem de citacao do devedor no juizo civel, para liquidacdo ou execucio,
conforme o caso.”

“Art. 585. Sao titulos executivos extrajudiciais:

I —aletra de cambio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o cheque;

II — a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo devedor; o do-
cumento particular assinado pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento
de transacao referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica ou pelos
advogados dos transatores;

111 — os contratos garantidos por hipoteca, penhor, anticrese e caucdo, bem como os
de seguro de vida,

IV — o crédito decorrente de foro e laudémio;

V — o crédito, documentalmente comprovado, decorrente de aluguel de imoével, bem
como de encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio;

VI - o crédito de serventudrio de justica, de perito, de intérprete, ou de tradutor,
quando as custas, emolumentos ou honorarios forem aprovados por decisao judicial;
VII — a certidao de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territorios e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei;

VIII — todos os demais titulos a que, por disposicdo expressa, a lei atribuir forca exe-
cutiva (...).”

7. THEODORO JRr., Humberto. Op. cit., p. 158.
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Neste sentindo, assevera Araken de Assis que: “o inadimplemento é um fe-
ndmeno contrario a normalidade, a extincao natural da divida, da-se o inadim-
plemento quando faltar a prestacao devida, isto é, quando o devedor nao a

cumprir, voluntariamente ou involuntariamente”.®

Sendo o inadimplemento requisito indispensavel para o aperfeicoamento
da execucao, s6 havera interesse processual, que autorize o credor a promover
a execucdo, quando houver a caracterizacdo do inadimplemento do devedor
relativamente a obrigacéo certa, liquida e exigivel, estampada em titulo execu-
tivo extrajudicial.’

O entendimento jurisprudencial vem a confirmar isso:

“Execucao de titulo extrajudicial. Extincao do feito sem julgamento do
meérito. Auséncia de comprovacdao da mora do devedor. Caréncia de acao con-
figurada. Auséncia de provas da suspeicdo do magistrado. Caso em que resta
caracterizada a litigancia de ma-fé, a teor do art. 17, II, 11, V e VI, e 18 do
CPC. Para propositura da acao de execucdo é imprescindivel a configuracdo da
mora, consoante art. 580 do CPC, caracterizando, o contrario, a falta de inte-
resse processual do autor, por conseguinte, caréncia de acao. Tratando-se de
execucao consensual conforme informado pelo autor, deve procurar outra via
para solucao que nao a judicial, pois nao ha pretensao resistida configurada
esvaziando a pretensao de prestacao jurisdicional, corroborando a caréncia de
acdo. Outrossim, nao ha prova nos autos da suspeicao suscitada pelo recorren-
te que preencha os pressupostos do art. 135 do CPC que, alids, deve ser argui-
da através de incidente proprio. O apelo dos sedizentes executados nao atende
o pressuposto do interesse recursal, por auséncia de decaimento, do preparo
e da representacdo, a nao ser conhecido. Negaram provimento a apelacao do
exequente, nao conheceram a dos executados” (grifou-se).'

“Processual civil e civil. Bem movel. Venda e compra de veiculo automotor
(caminhdo). Posterior confirmacdo de ser produto de roubo. Acio de rescisao
de contrato c¢/c pedido de reembolso, ressarcimento de danos e lucros ces-
santes. Execucdo. Embargos a execucdo. Rejeicao. Descabimento a execucao.
Rejeicao. Descabimento. O titulo néo traz o signo da certeza e da exigibilida-
de. Auseéncia de constituicdo em mora. Inteleccao do art. 397 do Codigo Civil.
Anulacao da sentenca. Necessidade. Improviso o apelo do exequente. A exe-

8. Assis, Araken de. Manual da execucdo. Sdo Paulo: Ed. RT, 2007. p. 186.
9. NEry Jr., Nelson; Nery, Rosa Maria de Andrade. Op. cit., p. 983.

10. TJRS, ApCiv 70025917741, 17.* Cam. Civ,, j. 04.09.2008, rel. Elaine Harzheim Ma-
cedo. Disponivel em: [wwwl.tjrs.jus.br/busca/?th=juris]. Acesso em: 10.01.2012.
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cucao ajuizada respaldou-se em titulo nao exigivel, porque sujeito a condicao
suspensiva ainda nao ocorrida (art. 580 do CPC), caracterizando-se a falta de
interesse de agir, na modalidade de inadequacdo do procedimento escolhido
para a cobranca” (grifou-se)."!

Conforme demonstrado pela doutrina e pela jurisprudéncia, a ideia de inadim-
plemento esta relacionada com a de exigibilidade da prestacao, de forma que, en-
quanto nao vencido o débito, nao se pode falar em descumprimento da obrigacao
do devedor, nao havendo, todavia, necessidade de produzir-se prova do inadim-
plemento junto da inicial, pois, a simples verificacao do titulo, de que ja ocorreu
o vencimento é a prova suficiente para a abertura da execucéo pelo credor.'?

Araken de Assis afirma ainda que: “o inadimplemento integra o objeto liti-
gioso, ou mérito, da demanda. Fato constitutivo da execucao, toca ao credor o
onus de alegar o descumprimento de obrigacdo constante do titulo”."

De acordo com Theodoro Jr., o inadimplemento seria uma situacio de inér-
cia culposa por parte do devedor, e caso ocorra o cumprimento voluntario
por parte do devedor, o credor nao poderad iniciar a execucao, e mesmo que a
execucao forcada ja tenha sido iniciada, cabera ao devedor fazer cessar a su-
jeicao processual através do pagamento da divida, que é, invariavelmente, fato
extintivo do processo executivo.'

Faz-se necessario ressaltar que, nao basta apenas a configuracao do inadim-
plemento da obrigacdo para que seja possivel a propositura de uma demanda
executiva, sendo necessdria a presenca dos demais requisitos de certeza, liqui-
dez e exigibilidade contidos no art. 580 do CPC.

2.3 Do titulo executivo

Para que uma acao executiva seja deflagrada, nao basta somente a ocorrén-
cia do inadimplemento da obrigacao, sendo necessdria também a presenca de
outro elemento essencial ao processo de execucao, o titulo executivo.

Niao ha um consenso doutrindrio sobre o conceito e a natureza do titulo
executivo. Para Liebman, ¢é ele um elemento constitutivo da acao de execucio;

11. TJSP, Ap ¢/ Rev 1177041-0/5, 31.* Cam. — Secdo de Direito Privado, j. 21.07.2009,
rel. Des. Adilson de Araujo. Disponivel em: [http://esaj.tj.sp.gov.br/cjsg/getArquivo.
do?cdAcordao=3983298]. Acesso em: 09.01.2012.

12. THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 159.
13. Assis, Araken de. Op. cit., p. 185.
14. THEODORO JRr., Humberto. Op. cit., p. 159.
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para Zanzuchi é uma condicdo do exercicio da mesma acdo; para Carnelutti,
é a prova legal do crédito; para Furno e Couture, é o pressuposto da execucao
forcada; para Rocco é apenas o pressuposto de fato da mesma execucao etc. No
entanto, em toda a doutrina e na maioria dos textos dos Codigos modernos,
esta unanimemente expressa a regra fundamental da nulla executio sine titulo.
Isto é, nenhuma execucao forcada é cabivel sem o titulo executivo que lhe
sirva de base."

Embora nao haja um consenso doutrindrio em relacao ao conceito de titu-
lo executivo, Araken de Assis afirma que o titulo executivo “(...) constitui a
representacao documental tipica do crédito, exigivel nessas espécies de acoes

executivas”.'®

O titulo executivo tem a funcao de definir o fim da execucao, pois é ele
que revela qual foi a obrigacao contraida pelo devedor e qual a sancdo que
corresponde a seu inadimplemento, mostrando assim, o fim a ser alcancado
no procedimento executivo. Desta forma, se a obrigacdo é de pagar uma soma
de dinheiro, o procedimento correspondera a execucao por quantia certa; se a
obrigacao é de dar, executar-se-a sob o rito de execucao para entrega de coisa;
se a obrigacdo é de prestar fato, caberd a execucao prevista para as obrigacoes
de fazer."”

Além da funcao de por fim na execucao, segundo o ensinamento de Ronal-
do Cunha Campos, o titulo executivo representa “o acertame de um crédito”,
do qual promana “a certeza necessaria para autorizar o Estado a desenvolver
o processo onde a sancao se concretiza, em beneficio do credor e as expensas

do devedor”.'®

Ja nos casos dos titulos executivos extrajudiciais, quando a lei permite o
inicio da execucao sem o prévio processo de conhecimento, tais titulos exer-
cem funcao equivalente a da sentenca condenatoria, representando por von-
tade da lei uma declaracao de certeza ou de acertamento da relacao juridica
estabelecida entre devedor e credor.

Ja quanto a eficacia do titulo executivo cabe acrescentar a ideia de Araken
de Assis:

“O titulo executivo constitui a prova pré-constituida da causa de pedir da
acdo executoria. Esta consiste na alegacéo, realizada pelo credor na inicial, de

15. Idem, p. 154.

16. Assis, Araken de. Op. cit., p. 155.

17. Idem, ibidem.

18. Ronaldo Cunha Campos apud THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 156.
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que o devedor nao cumpriu, espontaneamente, o direito reconhecido na sen-
tenca ou a obrigacao.”"

Tendo em vista que uma acao executoria baseia-se em titulo executivo e,
tendo ele que ser composto dos tributos da certeza, da liquidez e da exigibili-
dade, conforme o disposto no art. 618, I e 580 do CPC,” faz-se necessario um
breve exame individual desses caracteres, haja vista, a falta de algum destes
podera inviabilizar o titulo a execucao.

Tal inviabilizacao pode ser claramente demonstrada através da jurisprudéncia:

“Apelacao civel. Alienacdo fiduciaria. Direito civil/obrigacoes. Acao de
execucdo de titulo judicial — astreintes. Sentenca de extincao, sem julgamen-
to do mérito. Processual civil. Caso concreto. Obrigacao de fazer imposta a
ambas as partes na demanda revisional para a concessao da tutela. Incumpri-
mento da parte autora no tocante aos depositos judiciais. Prova robusta nos
autos. Nulidade da execucao ante a falta de inexigibilidade do titulo executivo.
Inteligéncia do art. 586 do CPC. Sentenca. Por fundamentos diversos. Recurso
desprovido”(grifou-se).*!

Conforme demonstrado na ementa supra, a exigibilidade é requisito indis-
pensavel a viabilidade do titulo, o que no caso em tela, fica bem explicado nas
palavras da Exma. Sra. Des. Angela Terezinha de Oliveira Brito ao pronunciar
seu voto, o qual foi acompanhado pelos demais desembargadores, sendo des-
provido de forma unanime o recurso:

“(...) Além disso, nenhuma prova robusta e consistente foi trazida a respeito
das parcelas vencidas, como imputado na obrigacao de fazer a que se obrigou
o apelante na demanda revisional. Nesse prisma, entendo que a pretensao do
recorrente afigura-se inexigivel, haja vista que a execucao deve fundar-se em
titulo liquido, certo e exigivel consoante os termos do art. 586 do CPC, verbis:
‘Art. 586. A execucdo para cobranca de crédito fundar-se-a sempre em titulo
de obrigacao certa, liquida e exigivel (redacdo dada pela Lei 11.382, de 2006)’.
Portanto, no caso em tela, nao se tem por configurados os requisitos legais para

19. Assis, Araken de. Op. cit., p. 156.

20. Art. 618 do CPC. “E nula a execucio: I - se o titulo executivo extrajudicial nao cor-
responder a obrigacéo certa, liquida e exigivel (art. 586) (...)” e art. 580 do CPC. “A
execucdo pode ser instaurada caso o devedor nao satisfaca a obrigacéo certa, liquida
e exigivel, consubstanciada em titulo executivo”.

21. TJRS, ApCiv 70033707498, 13.* Cam. Civ,, j. 06.05.2010, rel. Des. Angela Terezi-
nha de Oliveira Brito. Disponivel em: [wwwl1.tjrs.jus.br/busca/?tb=juris]. Acesso em:
18.01.2012.
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o pleito executivo das astreintes, frente ao incumprimento do autor/apelante
dos termos contidos na ordem judicial que deferiu a antecipacao de tutela no
ambito da acdo revisional. Sendo assim, imputo nula a execucao aforada pelo
recorrente, razdo pela qual desacolho a pretensdo recursal por fundamentos
diversos da sentenca.”??

Estes trés requisitos para o reconhecimento do titulo a forca executiva legal
sao definidos por Carnelutti nos seguintes termos: “o direito do credor é certo
quando o titulo nao deixa duvida quanto a sua existéncia; liquido quando o
titulo nao deixa duvida em torno de seu objeto; exigivel quando nao deixa

duvida em torno de sua atualidade”.?

Quanto a forma dos titulos executivos, sob o aspecto formal, os titulos que
contém a declaracao imperativa geradora do direito a execucao formal, podem
ser assim classificados: o original da sentenca; a certiddo ou copia autenticada
da sentenca, nos casos de execucdo provisoria, e, em geral, de execuciao civil da
sentenca penal condenatdria, e da sentenca arbitral, ou carta de sentenca, em
hipoteses como a do formal de partilha, e da sentenca estrangeira homologada;
e os documentos extrajudiciais, publicos ou particulares, sempre sob a forma
escrita, a que a lei reconhecer a eficacia executiva.*

Logo, o credor devera exibir o original do titulo, embora de acordo com a
jurisprudéncia, em alguns casos, a copia autenticada tenha sido aceita e poste-
riormente substituida pelo original:

“Embargos de declaracao em embargos de declaracao. Omissoes. Esclare-
cimentos. Recurso especial. Divergéncia. Confronto analitico. Necessidade.
Orientacao pacificada. Simula 83. Execucao. Copia autenticada de titulo de
crédito. Juntada posterior do original. Possibilidade. Titulo executivo. Falta
de identificacao das testemunhas. Irrelevancia. Omissao do Tribunal a quo.
Violacao ao art. 535 do CPC. Inocorréncia. 3.* Turma do STJ. Julgado em
28.05.2002” (grifo nosso).

Apos breve analise dos requisitos e forma pertinentes ao titulo executivo,
pode-se adentrar nas especificidades dos titulos executivos extrajudiciais os
quais podem ser classificados em particulares e publicos.

O titulo executivo extrajudicial particular ¢ o titulo que tem como origem
algum negocio juridico privado o qual é elaborado pelas proprias partes, ja o

22. Idem.
23. Carnelutti apud THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 157.
24. THEODORO JRr., Humberto. Op. cit., p. 158.
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titulo executivo extrajudicial publico é constituido através de documento ofi-
cial oriundo de algum 6rgao da Administracao Publica.”

Ha de se ressaltar que, o rol de titulos executivos extrajudiciais do art. 585
do CPC* nao é taxativo, pois a lei podera estipular expressamente quais as
formalidades indispensaveis aos mesmos, atribuindo-lhes assim forca execu-
tiva.”’

Cumpre salientar também, que o processo executivo além de seguir os re-
quisitos formais e pressupostos processuais é recepcionado por diretrizes basi-
lares chamadas de principios os quais sao indispensaveis quando da ocorréncia
de antinomias?®® juridicas.”

2.4 Dos principios informativos do processo executivo

Nosso ordenamento juridico é composto por uma infinidade de regras que
ao expressarem os valores historicamente preponderantes, originados de pré-
vio consenso e estabelecidos em dado sistema dao origem aos principios.*

25. Idem, p. 217.

26. Art. 585 do CPC. “Sao titulos executivos extrajudiciais:
1 — a letra de cambio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o cheque;
II — a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo devedor; o do-
cumento particular assinado pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento
de transacao referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica ou pelos
advogados dos transatores;
I1I - os contratos garantidores por hipoteca, penhor, anticrese e caucao, bem como os
de seguro de vida;
IV — o crédito decorrente de foro e laudémio;
V — o crédito, documentalmente comprovado, decorrente de aluguel de imével, bem
como de encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio;
VI - o crédito de serventuario de justica, de perito, de intérprete, ou de tradutor
quando as custas, emolumentos ou honorarios forem aprovados por decisao judicial;
VII — a certidao de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territorios e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei;
VIII - todos os demais titulos a que, por disposicao expressa, a lei atribuir forca exe-
cutiva (...).”

27. THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 217.

28. De acordo com o Pequeno diciondrio juridico, antinomia é a contradicdo entre duas
leis ou principios que versem sobre a mesma matéria.

29. Assis, Araken de. Op. cit., p. 96.
30. Idem, ibidem.
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O processo executivo é norteado por diversos principios informativos os
quais viabilizam uma correta compreensao e aplicacao da lei. Levando-se em
consideracdo o tema do presente trabalho, merece destaque os principios da
responsabilidade patrimonial, da disponibilidade e da menor onerosidade para
o devedor.

2.4.1 Principio da responsabilidade patrimonial

No processo executivo, embora estejam presentes o inadimplemento, a cer-
teza, a liquidez e a exigibilidade, elementos esses que proporcionam ao credor
acesso a via executiva, a satisfacdo do crédito na maioria das vezes so é alcan-
cada através dos bens do executado.?!

O principio da responsabilidade patrimonial é também tratado por alguns
doutrinadores como principio da “realidade” da execucao, isto porque, a exe-
cucdo recai sobre o patrimonio (as coisas, por isto, realidade), este principio
€ expresso no art. 646 do CPC no qual consta: “A execucao por quantia certa
tem por objetivo expropriar bens do devedor a fim de satisfazer o direito do
credor (art. 591)”.32

Neste sentido, Humberto Theodoro Jr. acrescenta:

“Quando se afirma que toda a execucao é real, quer-se dizer que, no direito
processual civil moderno, a atividade jurisdicional executiva incide, direta e
exclusivamente, sobre o patrimonio, e ndo sobre a pessoa do devedor (...). Em
linha de principio, portanto, frustra-se a execucao e suspende-se o processo
quando o devedor nao disponha de bens patrimoniais exequiveis (art. 791, n.
I11).7%

Embora este principio esteja contido na doutrina como regente da tutela
jurisdicional executiva, o que se percebe atualmente é que através das recentes
reformas introduzidas no Codigo de Processo Civil, tem-se mitigado o princi-
pio ora examinado, fato este que pode ser melhor ilustrado através das palavras
do doutrinador Cassio Scarpinella Bueno que afirma:

“(...) as ‘reformas do CPC’ tém buscado mitigar o principio aqui examinado
admitindo a pratica de atos jurisdicionais executivos voltados nao ao patrimo-
nio do executado, mas diferentemente, a sua vontade, buscando criar para o

31. Idem, p. 108.

32. BueNo, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil: tutela jurisdi-
cional executiva. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 18.

33. THEODORO JRr., Humberto. Op. cit., p. 135.
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executado uma situacao tal que lhe pareca melhor cumprir as determinacoes
judiciais do que submeter-se a pratica de atos sub-rogatorios praticados pelo
magistrado e por seus agentes, ¢é dizer, de atos que substituam a sua vontade e
0 seu comportamento.”?*

Podem-se citar como exemplos destas medidas as multas expressamente
admitidas pelos §8 4.° a 6.° do art. 461 do CPC (para as obrigacoes de fazer e
nao fazer fundadas em titulo executivo judicial); a multa do caput do art. 475-]
do CPC (para as obrigacoes de pagar quantia fundada em titulo executivo judi-
cial); e as multas para compelir o executado a entregar a coisa devida impostas
pelo paragrafo tnico do art. 621 do CPC (para as obrigacdes de dar coisa fun-
dada em titulo executivo extrajudicial). Tais medidas atuam sobre a vontade
do executado, sobre sua psique mesmo, buscando, com isto, o acatamento da
determinacao judicial.®

Embora tais medidas coercitivas mitiguem o principio da responsabilidade
patrimonial e seus consequentes métodos sub-rogatdrios nao se pode dizer que
as mesmas agridem o principio fundamental da dignidade da pessoa humana o
qual esta contido no art. 1.°, 111, da CF/1988, pelo contrario, pois tais medidas
atuam de acordo com a vontade do executado, dando ao mesmo, opcdes de es-
colha quanto a forma de sujeitar-se a jurisdicdo, seja voluntariamente ou nao.*

2.4.2 Principio da disponibilidade

O principio da disponibilidade prevé a livre disponibilidade do credor ao
processo de execucdo, nao estando o mesmo obrigado a executar seu titulo
nem mesmo de prosseguir com a execucao forcada a que deu inicio.*”

Deve-se levar em consideracdo que o crédito do autor é liquido e certo e a
atuacdo do orgao judicial procura apenas torna-lo efetivo, uma vez que, o di-
reito do credor ja fora reconhecido anteriormente através do titulo executivo,
ficando a critério do credor provocar o exercicio da atividade jurisdicional em
prol de seu direito.*®

Uma das consequéncias impostas a tutela jurisdicional executiva através do
principio da disponibilidade é que o exequente pode pretender desistir de sua

34. Bueno, Cassio Scarpinella. Op. cit., p. 18.
35. Idem.

36. Idem, p. 19.

37. THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 138.
38. Idem.
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prestacao, total ou parcialmente, de acordo com o art. 569, caput, do CPC: “O
credor tem a faculdade de desistir de toda a execucao ou de apenas algumas
medidas executivas”.*®

O doutrinador Araken de Assis, a respeito do assunto, faz comparacao entre
0 processo executivo e de conhecimento e acrescenta:

“Fundando-se o processo executivo na ideia de satisfacao plena do credor,
parece logico que ele, ao seu exclusivo libito, disponha da acao. Diversamente
do que sucede no processo de conhecimento, em que o réu possui interes-
se andlogo na composicao da lide e na extirpacdo da incerteza, excluindo ou
nao a razoabilidade da posicao assumida ao processo, a execucdo almeja o
beneficio exclusivo do credor. Em outras palavras, processo dotado de funcao
executiva, do ponto de vista do direito material, sempre apresentara desfecho
univoco, nao se concebendo que a execucdo venha a produzir a satisfacao de

eventual pretensao do executado’.”*

Logo, pode-se concluir que o credor tem a livre escolha se quer ou nao
provocar a tutela jurisdicional por meio de uma acao executiva para fazer valer
o direito que ja se encontra reconhecido no titulo executivo, ou até mesmo de-
sistir da execucao forcada a que deu inicio, arcando obviamente com as custas
processuais e os honorarios advocaticios do patrono do embargante.*

2.4.3 Principio da menor onerosidade para o devedor

Também intitulado por alguns doutrinadores como principio do menor sa-
crificio possivel, o principio da menor onerosidade para o devedor estd expres-
so no art. 620 do CPC o qual preceitua: “Quando por varios meios o credor
puder promover a execucdo, o juiz mandara que se faca pelo modo menos gra-
voso para o devedor” (grifou-se).

O principio em tela é voltado a protecao do executado, estando presente ao
longo de toda a execucao civil, devendo ser analisado pelo magistrado de ofi-
cio, podendo ser invocado pelo executado sempre que a execucao civil estiver
sendo realizada por meio mais gravoso, ou seja, por meio que ultrapasse os
limites do indispensavel.*

39. Bueno, Cassio Scarpinella. Op. cit., p. 20.
40. Assis, Araken de. Op. cit., p. 110.
41. Tueoporo Jr., Humberto. Op. cit., p. 138.

42. RopriGUES, Marcelo Abelha. Manual de execucao civil. 3. ed. rev., atual e ampl. Rio de
Janeiro: Forense Universitdria, 2008. p. 56.
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Cabe salientar, que este principio protege a boa-fé uma vez que impede o
abuso do direito pelo credor caso o mesmo venha a valer-se de meio executivo
mais danoso ao executado, tendo como objetivo principal nao a pessoa do
executado o qual ja é protegido pelas regras que limitam os meios executivos
tais como aquelas que preveem as impenhorabilidades, mas sim, a protecao a
ética processual, a lealdade, evitando um comportamento abusivo por parte do
exequente.®

O ilustre doutrinador Fredie Didier Jr. define muito bem o principio ora
estudado quando afirma que este visa a ética processual: “Trata-se de aplicacao
do principio da boa-fé processual. A identificacao do valor protegido é muito
importante para a ponderacdo que se precise fazer entre esse principio e o
principio da efetividade”.**

Tendo em vista a definicao de Fredie Didier Jr. supracitada, ao afirmar que
se deve ponderar entre o principio da menor onerosidade para o devedor e o
principio da efetividade, faz-se necessario esclarecer que, a opc¢ao pelo meio
menos gravoso pressupde que os diversos meios considerados produzam a
mesma eficacia.”

Portando, para finalizar o presente capitulo, cumpre salientar que estes sao
alguns principios dentre os varios abordados pela doutrina como sendo nor-
teadores do processo executivo, mas que, levando-se em consideracdo o tema
do presente trabalho, procurou-se dar uma atencao especial aos trés principios
aqui abordados.

3. DA PENHORA E DA FRAUDE A EXECUCAO

3.1 Do conceito da penhora, sua fungdo e seus efeitos

Estando presentes todos os requisitos para a proposicdo de uma acao exe-
cutiva, caso o executado ndo cumpra voluntariamente com sua obrigacao, a
forma para que o exequente obtenha éxito na garantia de seu crédito é a cons-
tricao dos bens do executado por meio da penhora.

43. Dipier Jr., Fredie; CunHa, Leonardo Carneiro da; BraGa, Paula Sarno; OLiveira, Rafa-
el. Curso de direito processual civil: execucdo. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2010. vol.
5, p- 56.

44. Idem.
45. Idem.
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A penhora é o ato inicial que ira definir o bem do devedor que ird se subme-
ter a expropriacao* judicial para realizacao da sancao, que, no caso é o servico
publico desempenhado pelo 6rgao judicial.*

Segundo Humberto Theodoro Jr.:

“A penhora é um ato de afetacao porque sua imediata consequéncia, de
ordem pratica e juridica, é sujeitar os bens por ela alcancados aos fins da exe-
cucao, colocando-os a disposicao do o6rgao judicial para, ‘a custa e mediante
sacrificio desses bens, realizar o objetivo da execucao’, que é a funcao publica
de ‘dar satisfacdo ao credor’.”*®

Pode-se dizer que a penhora é o procedimento de segregacao dos bens que
efetivamente irdo sujeitar-se a execucao e responderao pela divida inadimpli-
da. Antes de aperfeicoada a penhora, a responsabilidade patrimonial do exe-
cutado é ampla, de modo que praticamente todos os seus bens respondem por
suas dividas. Através da penhora é que serdo individualizados os bens que
responderao pela divida objeto da execucao.*

De acordo com a conceituacdo de Araken de Assis: “a penhora é o ato exe-
cutivo que afeta determinado bem a execucao, permitindo sua ulterior expro-
priacao, e torna os atos de disposicao do seu proprietario ineficazes em face do

processo”.*

Pode-se perceber através da doutrina que ha diversas formas de divisao
quanto aos efeitos gerados pela penhora, Araken de Assis afirma que existem
duas ordens diferentes: materiais e processuais.’"

Os efeitos materiais dizem respeito a ineficdcia relativa dos atos de disposi-
¢do, a reorganizacao da posse e a perda do direito de fruicao, ja os efeitos pro-
cessuais referem-se a individualizacdo dos bens do patrimonio do executado,

46. Art. 647 do CPC. “A expropriacdo consiste:
I — na adjudicacdo em favor do exequente ou das pessoas indicadas no § 2.° do art.
685-A desta Lei;
II — na alienacdo por iniciativa particular;
III — na alienacdo em hasta publica;
IV — no usufruto de bem movel ou imovel.”
47. TuEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 294.
48. Idem.

49. MariNONI, Luiz Guilherme; ArRenHART, Sérgio Cruz. Curso de processo civil: execugdo.
Sao Paulo: Ed. RT, 2008. vol. 3, p. 254.

50. Assis, Araken de. Op. cit., p. 654.
51. Idem, p. 656 e 660.
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a conservacdo dos bens penhorados, o direito de preferéncia e o desencadea-
mento da técnica expropriativa.’>

Em relacdo a ineficacia relativa dos atos de disposicao, cabe destacar que a
alienacdo da coisa penhorada pelo devedor, no curso da execucao, existe, vale
e é eficaz inter partes, podendo o produto de tal venda ser utilizado para solver
o crédito executivo conforme preceitua o art. 651 do CPC.>*>*

Cabe acrescentar entendimento jurisprudencial do TJRS o qual vem a con-
firmar o acima exposto:

“Ementa: Agravo de instrumento. Processual civil. Remicdao da execucio.
Prazo. Art. 651 do CPC. Antes de perfectibilizada a arrematacao. o art. 651 do
CPC, admite a remicdo da execucdo a qualquer tempo antes de perfectibilizada
a alienacdo, ou seja, no caso dos autos, antes da assinatura do auto de arrema-
tacao (art. 694 do CPC). Agravo de instrumento provido.””

A respeito da reorganizacao da posse, Araken de Assis esclarece: “a penhora
concede ao Estado a posse mediata impropria do bem. Depois da penhora, o
executado retém somente a posse mediata propria, ‘pois o devedor, apds a pe-
nhora, nao é devedor sem posse’”.”®

Juntamente com a reorganizacao da posse, a penhora impde limites quanto
ao uso e gozo da coisa penhorada, nao podendo o devedor ou depositario uti-
lizar livremente, ou perceber os frutos do bem penhorado.””

Neste sentido, Luiz Guilherme Marinoni afirma:

“Decorre ainda da penhora a alteracao no regime da posse ostentada em
relacdo ao bem penhorado. Feita a penhora, o bem deve ser depositado em
maos de uma das partes da execucao ou em maos de terceiros, a fim de que seu
estado seja preservado para a futura alienacao. Este depdsito, mesmo quando
o depositario seja o devedor — sem, portanto, que haja alteracao fatica da loca-
lizacao da coisa — implicara modificacao na situacao da posse do bem. Aquele

52. Idem.

53. Art. 651 do CPC. “Antes de adjudicados ou alienados os bens, pode o executado, a
todo tempo remir a execucdo, pagando ou consignando a importancia atualizada da
divida, mais juros, custas e honordrios advocaticios.”

54. Assis, Araken de. Op. cit., p. 657.

55. TJRS, Agln 70025940552, 11.* Cam. Civ,, j. 18.02.2009, rel. Voltaire de Lima Moraes.
Disponivel em: [www1.tjrs.jus.br/busca/? th=juris]. Acesso em: 13.02.2012.

56. Assis, Araken de. Op. cit., p. 658.
57. ldem, p. 659.
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que tiver consigo a coisa penhorada (seja o devedor, seja outra pessoa) tera
posse na condicao de depositario, ndo podendo dela se utilizar livremente, ou
perceber inadvertidamente os frutos do bem etc.””®

Ja de acordo com a classificacido doutrindria de Humberto Theodoro Jr.: “A
eficacia da penhora irradia-se em trés direcdes, ou seja, perante o credor, pe-
rante o devedor e perante terceiros”.”

Levando-se em consideracao os efeitos perante o credor, Humberto Theodo-
ro Jr. diz que: “a penhora especifica os bens do devedor sobre que ird exercer o
direito de realizar seu crédito, passando a gozar, sobre eles e perante os demais

credores quirografarios,” de um especial direito de prelacao® e sequela”.**%

Ja em relacao ao devedor, a consequéncia gerada pela penhora é a imediata
perda da posse direta e da livre disponibilidade dos bens atingidos pela medida
constritiva.®*

Além dos efeitos acima mencionados, Humberto Theodoro Jr. afirma que a
penhora surte efeitos contra terceiros:

“(...) a penhora produz também eficacia contra terceiros, em duas circuns-
tancias: a) quando o crédito ou bem do executado atingido pela penhora esta
na posse tempordria de terceiro, este fica obrigado a respeitar o gravame ju-
dicial, como depositdrio, cumprindo-lhe o dever de efetuar sua prestacao em
juizo, a ordem judicial, no devido tempo, sob pena de ineficacia do pagamento
direto ao executado ou a outrem; b) além disso, ha o efeito geral e erga omnes
da penhora que faz com que todo e qualquer terceiro tenha que se abster de
negociar com o executado, em torno do dominio do bem penhorado, sob pena
de ineficacia da aquisicao perante o processo e permanéncia do vinculo execu-
tivo sobre o bem, mesmo que passe a integrar o patrimonio do adquirente.”®

58. Marmont, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Op. cit., p. 255.
59. THEODORO JRr., Humberto. Op. cit., p. 299.

60. “Quirografario: (...) credor que, na faléncia ou concordata, ndo possui garantia real
para o pagamento de seu crédito.” PauLo, Antonio de (org.). Pequeno diciondrio juri-
dico. Rio de Janeiro: DP&A, 2002. p. 255.

61. “Prelacéo: Direito de preferéncia que os filhos tinham a ser providos nos cargos dos
pais.” Pauro, Antonio de (org.). Op. cit., p. 241.

62. “Sequela: direito de seguir a coisa e subtrai-la do poder de quem quer que a detenha
ou possua.” Pauro, Antonio de (org.). Op. cit., p. 285.

63. THEODORO Jr., Humberto. Op. cit., p. 299.
64. Idem.
65. Idem.
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Segundo os doutrinadores Luiz Rodrigues Wambier e Eduardo Talamini os
efeitos gerados pela penhora sao trés: vinculacao de bem especifico a execucao;
conservacao do bem que foi individualizado; e preferéncia ao credor em rela-
¢ao aos demais credores.5°

Logo, pode-se perceber que sdo varias as formas de classificacdo da penhora
quanto aos seus efeitos, dependendo do foco dado pelo doutrinador, podendo-
-se dividir em efeitos materiais e processuais e também nos efeitos em relacao
ao devedor, ao credor e a terceiros.

3.2 Da natureza juridica da penhora

Visto os efeitos surtidos pela penhora e sua conceituacio, faz-se necessario
verificar sua natureza, que de acordo com a doutrina divide-se em trés corren-
tes principais que procuram definir de forma diversa sua natureza: (a) uma
que a considera como medida cautelar; (b) outra que lhe atribui unicamente a
natureza de ato executivo; e (¢) uma terceira que, em posicao intermedidria, a
trata como ato executivo que tem também efeitos conservativos.®’

Deve-se descartar de imediato, segundo posicdao doutrindria do ilustrissimo
Humberto Theodoro Jr., a primeira tese que afirma ser uma medida cautelar,
haja vista, a penhora nao é uma medida eventualmente usada para seguranca
ou cautela de interesse em litigio, como ocorre nas providéncias cautelares
tipicas do sequestro, do arresto e similares, os quais acionam através de um
processo funcionalmente autonomo uma medida cautelar especifica, e sim, a
penhora tem uma finalidade propria bem determinada.®®

Referindo-se a terceira corrente, nao se pode afirmar que a penhora seja
ato de natureza mista, participando ao mesmo tempo da natureza executiva e
cautelar e, por isso, é que a doutrina atual afirma ser a penhora simplesmente
um ato executivo, que tem por finalidade a individualizacao e preservacao dos
bens que serdo submetidos ao processo executivo.®

Quanto a natureza da penhora, Humberto Theodoro Jr. assevera:

“Atentando, porém, a triparticdo da funcao jurisdicional em cognicao, exe-
cucdo e prevencao, o certo é que a penhora se manifesta como o primeiro ato

66. WaMBIER, Luiz Rodrigues; TaLamini, Eduardo. Curso avancado de processo civil: execu-
¢do. Sao Paulo: Ed. RT, 2008. vol. 2, p. 208.

67. THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 296.
68. Idem, p. 295.
69. Idem, p. 296.
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executivo com que o Estado, na execucao por quantia certa, agride o patrimo-
nio do devedor inadimplente, para iniciar o processo de expropriacao judicial
necessario a realizacdo coativa do direito credor.””®

De acordo com entendimento de Luiz Rodrigues Wambier e Eduardo Tala-
mini, a natureza da penhora é definida da seguinte forma:

“E ato publico e estatal, praticado pelo oficial de justica como longa manus
do juiz. Nao ¢ ato privado do credor, ainda que se diga que a penhora ¢é feita
no seu interesse. O credor recorre ao Estado. Através da acdo executiva, e este
penhora o bem. Também nao é ato de disposicao do devedor: a este apenas se
da a faculdade limitada de pleitear a substituicio do bem sujeito a penhora;
nao se lhe outorga, porém a possibilidade de nao a aceitar.””

Portanto, pode-se concluir que nao ha um consenso doutrindrio a respeito
da natureza juridica da penhora, embora a doutrina atual tenha entendimento
dominante de que se trata simplesmente de um ato executivo com finalidade
de individualizacao e preservacao dos bens objeto da acao executiva.

3.3 Da fraude a execucdo

Embora estejam presentes todos os elementos para a proposicao de uma
demanda executiva, tais como, o inadimplemento, o titulo executivo contendo
os requisitos de certeza, liquidez e exigibilidade, os quais foram abordados
no capitulo 2 deste trabalho, o exequente podera enfrentar uma problematica
durante a busca de seu crédito: a fraude a execucio.

O instituto da fraude a execucao esta previsto no art. 593 do CPC:

“Art. 593. Considera-se em fraude de execucio a alienacido ou oneracio de
bens:

I — quando sobre eles pender acao fundada em direito real;

IT — quando, ao tempo da alienacdo ou oneracao, corria contra o devedor
demanda capaz de reduzi-lo a insolvéncia;

IIT — nos demais casos expressos em lei.”

Pode-se dizer que a fraude a execucao consiste na realizacao de atos de dis-
posicdo ou oneracdo de coisas ou direitos depois de instaurado um processo
cujo resultado depende impreterivelmente desses bens. De acordo com Candi-
do Rangel Dinamarco, essa fraude ocorre em duas situacoes bem distintas en-

70. Idem.
71. WAaMBIER, Luiz Rodrigues; TaLamini, Eduardo. Op. cit., p. 208.
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tre si: “a) alienar ou gravar com 6nus real o bem sobre o qual ‘pender acao real’
(CPC, art. 593, D); b) dispor de bens ou créditos, reduzindo-se a insolvéncia,
também a partir da pendéncia de um processo (art. 593, 11)”.”

Desta forma, pode-se perceber que na primeira hipotese abordada por Can-
dido Rangel Dinamarco “o devedor visa a evitar medidas judiciais futuras, mas
previsiveis, que deverao incidir especificamente sobre a coisa litigiosa (execu-
cao especifica para entrega de coisa certa)”, ja na segunda hipotese, o devedor
tem por objetivo “diminuir de tal modo seu patrimonio, que ai nao restem
bens suficientes para a satisfacdo de uma obrigacao por dinheiro (execucio

por quantia certa)”.”

A fraude a execucao estd diretamente ligada a responsabilidade patrimonial,™
pois, somente os bens do devedor é que responderao por suas obrigacoes, con-
forme preceitua o art. 591 do CPC.” Segundo entendimento de Humberto
Theodoro Jr.: “(...) o patrimonio do devedor é a garantia geral dos seus cre-
dores; e, por isso, a disponibilidade s6 pode ser exercitada até onde nao lese a
seguranca dos credores”.”

O patrimonio do executado é atingido até mesmo nos casos em que 0cor-
rem obrigacoes de fazer, nao fazer e entrega de coisa, as quais abrangem com-
portamentos especificos do executado, “tutela especifica”, pois ocorrendo a
impossibilidade da realizacao de tais obrigacdes, o exequente pode optar pela
“tutela genérica”, o equivalente monetdrio da obrigacao inadimplida.”

Conforme entendimento de Araken de Assis, tendo em vista que no art.
591 do CPC nao hd um congelamento patrimonial, o devedor conserva a livre
disponibilidade de seus bens sendo incumbéncia de seus credores respeitarem-
-lhe os atos negociais, embora seus resultados sejam nocivos e até provoquem
a insolvéncia, “acontece as vezes, de os atos de disposicao do obrigado, em vez
de retratarem alteracdes normais, revelarem o proposito de frustrar a realiza-

cao do direito alheio”.”™

72. Dinamarco, Candido Rangel. Instituicoes de direito processual civil. 3. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 2010. vol. V. e IV, p. 441.

73. Ildem.
74. Ver Capitulo I, principio da responsabilidade patrimonial.

75. Art. 591 do CPC. “O devedor responde, para o cumprimento de suas obrigacdes, com
todos os seus bens presentes e futuros, salvo as restricoes estabelecidas em lei.”

76. TuEODORO Jr., Humberto. Op. cit., p. 205.
77. Bueno, Cassio Scarpinella. Op. cit., p. 210.
78. Assis, Araken de. Op. cit., p. 271.
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Sobre a fraude a execucdo, Marcelo Abelha afirma:

“A fraude a execucao é uma forma especializada de fraude contra credores,
assim como a aliena¢do de bem penhorado é uma especializacao em relacao a
fraude a execucao. Tudo como se disse, decorre de uma reacio mais enérgica
do ordenamento juridico as tentativas de fraudes praticadas pelo devedor/res-
ponsavel que afastar o seu patrimonio da responsabilidade patrimonial, esva-
ziando-lhe o conteudo para que seja infrutifero o eventual adimplemento pela
garantia patrimonial.””

Neste contexto, faz-se necessaria uma diferenciacdo quanto aos institutos
da fraude a execucio e fraude contra credores, haja vista, ambos sejam atos
praticados pelo devedor que, comissiva ou omissivamente, os faz com o intui-
to de se desfazer de seu patrimonio de forma a impedir que o mesmo venha a
servir de garantia para o adimplemento do qual se responsabilizou.®

Pode-se dizer que a fraude contra credores afronta somente o direito do
credor e nao a dignidade da Justica, pois se caracteriza pela criacao ou agrava-
mento de um estado de insolvéncia antes da propositura de qualquer demanda
em juizo para a satisfacao do crédito.?!

Ja a fraude a execucao caracteriza-se pela alienacao ou oneracao de bens na
pendéncia de um processo, que pode ser executivo, de conhecimento, moni-
torio ou mesmo cautelar, medidas estas que afetam nao sé o direito do credor,
mas também dificulta ou retarda o exercicio eficiente da jurisdicao, rebelando-
-se contra a autoridade do Estado-Juiz.%?

Candido Rangel Dinamarco aponta inclusive o que o instituto da fraude a
execucao tem em comum com o instituto da fraude contra credores no que diz
respeito aos créditos pecunidrios (art. 593, 11, do CPC),® afirmando que:

“Uma s6 conduta pode enquadrar-se simultaneamente nessas duas figuras
fraudulentas — o que acontece quando, na pendéncia de um processo, o deve-
dor aliena bens ou direitos em conluio com o adquirente, com o objetivo de re-
duzir-se a insolvéncia. Se o processo ainda nao existisse, esse ato seria somente
fraude contra credores. Se pendesse, mas inexistisse a intencao fraudulenta do

79. RopriGUEs, Marcelo Abelha. Op. cit., p. 83.

80. Idem.

81. Dinamarco, Candido Rangel. Op. cit., p. 423, 436.
82. Idem, ibidem.

83. “Art. 593. Considera-se em fraude de execucdo a alienacdo ou oneracao de bens: (...)
II — quando, ao tempo da alienacdo ou oneracao, corria contra o devedor demanda
capaz de reduzi-lo a insolvéncia (...).”
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adquirente, seria apenas uma fraude de execucdo. Mas, se concorrem o con-
silium fraudis e a litispendéncia, eis o duplo enquadramento; naturalmente, é
sempre indispensavel que o ato haja reduzido o devedor a insolvéncia ou pro-
duzido o agravamento desta. Em casos assim, o principio da absor¢ao manda
que se imponham as regras mais enérgicas e mais objetivas referentes a fraude
de execucao, desprezando-se as da fraus pauliana.”

A respeito desta diferenciacao entre os dois institutos, Araken de Assis as-
severa:

“Estas duas formas de fraude se distinguem na medida em que atos dispo-
sitivos do devedor as vezes ocorrem na pendéncia de uma relacao processual.
E urge sublinhar o primeiro aspecto, que antecede o elemento cronolégico: ha
que ocorrer ato de disposicdo do obrigado. Nao ha fraude concebivel sem a
manifestacdo de vontade do devedor.”®

Logo, pode-se concluir que ambos os institutos sao formas de protecao ao
credor com o objetivo de neutralizar oneracoes e alienacoes realizadas pelo de-
vedor. Sendo a fraude contra credores instituto de direito material previsto nos
arts. 158 a 165 do CC/2002, o qual gera uma possivel desconsideracio dos atos
praticados pelo devedor apos ter contraido dividas, mesmo antes do inicio do
processo; e a fraude a execucao instituto de direito processual previsto nos arts.
592 e 593 do CPC, o qual incide ante a existéncia de um processo judicial.®

Tendo-se definido as diferencas entre os dois institutos e levando-se em
consideracdo que o instituto da fraude a execucao esta diretamente ligado ao
tema principal do presente trabalho, necessario se faz apontar os requisitos
indispensaveis para que haja a deflagracao da fraude contra o processo execu-
tivo, ou seja, devem estar presentes a litispendéncia e a frustracao dos meios
executorios.®

3.3.1 Dos requisitos indispensdveis para a configuracdo da fraude @
execucdo

Os pressupostos indispensaveis para a configuracao da fraude a execucdo
estao contidos no art. 593 e incisos do CPC, ou seja, a litispendéncia e a frus-
tracdo dos meios executorios.

84. Assis, Araken de. Op. cit., p. 271.

85. SaraMACHA, José Eli. Fraude a execucdo no direito comparado e a nova modalidade de
fraude a execucao do art. 615-A do CPC. RDPriv 32/79.

80. Assis, Araken de. Op. cit., p. 274.
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De acordo com o contido no art. 593, I, do CPC, h4 fraude a execucido
quando a alienacdo ou oneracdo de bem ocorrer na pendéncia sobre ele de
demanda fundada em direito real, sendo considerada alienacao fraudulenta
aquela que recai sobre a coisa litigiosa, ou seja, a coisa a ser entregue, indepen-
dendo nesta hipotese da demonstracdo de insolvéncia.®’

Por outro lado, pode-se observar que no art. 593, II, do CPC, é mencionada
uma hipodtese mais ampla de fraude a execucdo na qual se protege o crédito
pecuniario, tendo em vista que, a alienacdo ou oneracao fraudulenta nao recai
sobre a “coisa litigiosa” e sim sobre qualquer bem penhoravel.*®

Fredie Didier Jr. resume os pressupostos da fraude 4 execucdo da seguinte
forma:

“(...) 1) a exigéncia de que o ato seja danoso, apto a reduzi-lo a insolvéncia
(eventus dammi), e ii) que tenha sido praticado na pendéncia de um processo
contra o devedor (litispendéncia), que pode ser condenatorio, executivo, cau-
telar, penal, arbitral etc.; ndo ha fraude na iminéncia de processo, s6 na sua
pendéncia.”

Faz-se necessario mencionar as palavras de Candido Rangel Dinamarco quan-
do faz referéncia a litispendéncia: “conceitualmente, processo pendente é o que ja
se iniciou e ainda nao se extinguiu. Esse ¢ o conceito elementar de litispenden-
cia (...)". E ainda nas palavras do ilustre doutrinador: “(...) reputa-se momento
inicial do processo, para o fim de caracterizacao da fraude executiva, aquele em
que é feita a citacdo do demandado e nao aquele em que o processo tem inicio”.*

Logo, da-se inicio a litispendéncia através da citacao valida, conforme o
disposto no art. 263, 2.* parte e 219 do CPC, nao se podendo confundir esta
com a constituicao da relacao processual, que ja existe, entre o autor e o Esta-
do, desde a propositura da acao. Em relacao ao art. 593, II, do CPC, Araken de
Assis diz que ndo ha uma alusio quanto a litispendéncia, ensejando assim uma
interpretacdo ambigua: “quando ao tempo da alienacdo ou oneracio, corria
contra o devedor demanda”, o que induz a interpretacao de que basta o ajuiza-
mento, nio interessando ao terceiro se ocorreu a citacio.”

Tendo em vista a ambiguidade gerada pelo art. 593, II do CPC, o STJ tem
uniformizado a interpretacao do dispositivo, afirmando ser imprescindivel a
citacdo valida, conforme comprova a ementa abaixo:

87. Dipier Jr., Fredie; CunHA, Leonardo Carneiro da; BraGa, Paula Sarno; OLiveira, Rafael.
Op. cit., p. 304.

88. Idem, p. 305.
89. Idem, ibidem.
90. Assis, Araken de. Op. cit., p. 274.
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“Processual civil. Fraude a execucao. Requisitos. Citacao valida em acao
cautelar. Insolvéncia reconhecida.

1. Para configurar a fraude a execucdo, é necessdrio que a alienacdao do bem
tenha se dado apos ocorrida citacdo vdlida, nao importando o tipo de acao pro-
posta — se cautelar, cognitiva ou executoria.

2. Hipotese em que a insolvéncia do devedor ja fora reconhecida no bojo
do acorddo estadual recorrido, que afirma, textualmente, tratar-se de matéria
incontroversa nos autos aquela relativa a inexisténcia de bens penhoraveis em
nome do devedor.

3. Agravo regimental provido para dar provimento ao recurso especial”
(grifo nosso).”

De acordo com o relatério, o Exmo. Sr. Min. Jodo Otdvio de Noronha enfa-
tiza que é entendimento unanime do STJ, conforme a Sumula 375, o reconhe-
cimento da fraude a execucao somente apos o registro da penhora do bem alie-
nado ou da prova de ma-fé do terceiro adquirente, havendo a citacao valida.”

Outro ponto interessante, abordado por Candido Rangel Dinamarco, e que
vem a enriquecer o assunto em pauta, € o fato de a intencdo maliciosa nao
residir no registro imobilidrio e sim no negécio juridico realizado entre as par-
tes, isto quando tratar-se de bem imoével, neste sentido, o ilustre doutrinador
assevera nas palavras de Negrao-Gouvea:

“Tratando-se de imovel nao ha fraude de execucao quando o ato negocial
referente a ele (compra e venda, constituicao de hipoteca etc.) houver sido
realizado antes da citacao ou ciéncia inequivoca, ndo importando se o registro
imobiliario foi feito antes ou depois — porque é no negocio, nao no registro,
que reside a intencao maliciosa de desfazer-se do bem ou de onera-lo em frau-
de de execucdo.””

Além do requisito da litispendéncia, para que seja deflagrada a fraude a exe-
cucdo é necessaria também a ocorréncia da frustracio dos meios executorios,
que segundo a definicao de Araken de Assis:

“A ideia de frustracao dos meios executorios substitui, a luz do art. 593, a de
insolvéncia, que, na fraude contra credores, se afigura consequéncia imediata do

91. STJ, AgRg nos EDcl no REsp 649.139/SP (2004/0041192-0), 4.* T., rel. Min. Joao
Otavio de Noronha, j. 23.02.2010. Disponivel em: [www.stj.jus.br/SCON/jurispru-
dencia/doc.jsp?Livre=fraude+%E0+execu%E7%E30+e+cita% E7%E30+v%E1lida& &
b=ACOR&p=true&t=&1=10&i=2]. Acesso em: 16.02.2012.

92. Idem.
93. Dinamarco, Candido Rangel. Op. cit., p. 443.
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negocio suspeito. E que, nesta espécie de fraude, impende verificar a existéncia
do dano. No ambito da fraude contra a execucao, ao invés, dispensavel se revela a
investigacdo do estado deficitario do patrimonio, bastando a inexisténcia de bens
penhoraveis. Dai a no¢dao mais adequada de frustracido dos meio executorios.””*

Diferente nao é o entendimento jurisprudencial a respeito, conforme de-
monstra a ementa abaixo:

“Processo civil — Execucao — Fraude — Caracterizacdo — Recurso improvido.
‘Configura-se fraude a execucao a alienacdo ou a oneracao de bens quando
corre, contra o devedor, demanda capaz de reduzi-lo a insolvéncia. Tal insti-
tuto tem por objetivo a defesa eficiente dos atos processuais, em andamento,
evitando a frustracao da atividade executoria do Estado, pelo esvaziamento
patrimonial do devedor’.”®

Para um melhor entendimento da ementa acima, faz-se necessdrio acrescen-
tar trecho do voto do ilustre relator, Des. Artur Marques, que ao explicar a dife-
renciacao dos institutos da fraude a execucio e fraude contra credores, afirma:

“Diferentes sao os efeitos juridicos dos institutos. Na fraude a credores anula-
-se 0 ato juridico. Na fraude a execucao mantém-se o ato juridico, mas conti-
nuara o bem alienado (em fraude) a responder pela execucao, permanecendo
no patrimonio do devedor (art. 592, V, do CPC). Sua destinacao, portanto, é de
defesa eficiente dos atos processuais em andamento, evitando a frustracao da
atividade jurisdicional executdria, pelo esvaziamento patrimonial do devedor.”

Portanto, levando-se em consideracao os topicos abordados até aqui, pode-
-se perceber que, para que seja possivel a propositura de uma demanda exe-
cutiva sao necessarios: a configuracdo do inadimplemento; o titulo executivo
contendo os requisitos de certeza, liquidez e exigibilidade. Além disso, caso o
executado nao cumpra voluntariamente com sua obrigacao, a forma para que
o0 exequente obtenha éxito na garantia de seu crédito é a constricao dos bens
do executado por meio da penhora, e que, 0 exequente na busca de seu crédito
podera enfrentar uma problematica que ¢ a fraude a execucao. Faz-se necessa-
rio destacar que, por causa desta problematica é que a Lei 11.382/2006 acres-
centou o art. 615-A no Codigo de Processo Civil, e devido a sua importancia é
que passaremos no capitulo a seguir a estuda-lo.

94. Assis, Araken de. Op. cit., p. 277.

95. TJSP, Agln 1266448-0/7, 35.* Cam. — Secdo de Direito Privado, j. 20.06.2009,
rel. Des. Artur Marques. Disponivel em: [http://esaj.tj.sp.gov.br/cjsg/getArquivo.
do?cdAcordao=3947791]. Acesso em: 16.02.2012.

96. Idem.
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4. AVERBACAO PREMONITORIA
4.1 Apresentacdo do instituto

A averbacao do ajuizamento da execucao ¢ um instituto juridico de grande
importancia introduzido pela Lei 11.382/2006 no ordenamento juridico brasilei-
10, que veio a proporcionar maior celeridade e efetividade a prestacao jurisdicio-
nal como também seguranca juridica ao exequente na busca de seus direitos em
eventuais fraudes por parte do executado, antes mesmo deste ser citado.

Atualmente, a averbacao premonitéria”” tem sido utilizada com frequéncia
pelos credores por tratar-se de uma ferramenta valiosa para a configuracao da
fraude de execucdo proporcionando instrumentos suficientes para que o cre-
dor alcance seus objetivos.

Cumpre salientar que, este instituto vem levantando questoes polémicas na
area juridica, por haver grande divergéncia quanto a sua aplicacao, principal-
mente na area de registros publicos, tendo em vista que se fia na fé publica dos
registros e na publicidade emanada por estes.”

4.2 Natureza juridica

O instituto da averbacao premonitoria estd previsto no art. 615-A do CPCe
permite ao exequente a faculdade de requerer em juizo, no ato da distribuicao
de uma acao executiva, certiddes que comprovem a existéncia do referido pro-
cesso para a imediata averbacao no registro de imoveis, registro de veiculos ou
registro de outros bens sujeitos a penhora ou arresto.”

97. Denominacéo utilizada pelo Dr. Sergio Jacomino, 5.° Registrador de Imoveis da Ca-
pital de Sao Paulo e Diretor do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib), em
breve comentario realizado no grupo de discussao virtual “outorgadelegacoes”.

98. Art. 285 da Consolidacdo Normativa Notarial e Registral. “Ao servico, a funcio e a
atividade registral imobiliaria norteiam os principios da:
1 — Fé publica — a assegurar autenticidade dos atos emanados do registro e dos servi-
cos;
II — Publicidade, a garantir os direitos submetidos a titulo registral a oponibilidade
erga omnes (...).”

99. Art. 615-A do CPC. “O exequente podera, no ato da distribuicao, obter certidiao com-
probatoria do ajuizamento da execucdo, com identificacao das partes e valor da cau-
sa, para fins de averbacao no registro de imoveis, registro de veiculos ou registro de
outros bens sujeitos a penhora ou arresto.

§ 1.° O exequente deverd comunicar ao juizo as averbacoes efetivadas, no prazo de 10
(dez) dias de sua concretizacao.
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A averbacao premonitoria ¢ um importante recurso que podera ser utilizado
pelo exequente contra eventuais fraudes por parte do executado, antes mesmo
da citacao, pois nao é mais necessario aguardar-se o aperfeicoamento da penhora,
0 que proporciona maior seguranca para o exequente na busca de seu direito.'®

A priori, pode-se definir a averbacdo premonitoria como sendo simples
averbacao com cardter meramente declaratorio, ou seja, apenas noticia a ex-
isténcia de uma execucao, nao constituindo, extinguindo ou até mesmo modi-
ficando qualquer direito.'"

Pode-se dizer que a averbacao premonitoria possui duas finalidades es-
pecificas: a publicidade a futuros adquirentes de boa-fé, de que determinado
imovel podera ser objeto de execucao e também, como prova inequivoca de
fraude de execucao, caso venha a ocorrer a venda do imovel pelo executado
ou sua insolvéncia.

4.3 Procedimento da averbagdo, seus requisitos e efeitos

Além de possuir as finalidades acima mencionadas, ha de se observar a
possibilidade de outorgar a averbacdo premonitoria efeito semelhante a pen-
hora, prevista no art. 659, § 4.°, do CPC,'** que também devera ser averbada,
produzindo um efeito coativo ao devedor o qual tera noticiada a existéncia de

§ 2.° Formalizada penhora sobre bens suficientes para cobrir o valor da divida, serd
determinado o cancelamento das averbacoes de que trata este artigo, relativas aqueles
que ndo tenham sido penhorados.

§ 3.° Presume-se em fraude a execucio a alienacao ou oneracio de bens efetuada apos
a averbacao (art. 593).

§ 4.° O exequente que promover averbacdo manifestamente indevida indenizara a
parte contrdria, nos termos do § 2.° do art. 18 desta Lei, processando-se o incidente
em autos apartados.

§ 5.° Os tribunais poderao expedir instrucdes sobre o cumprimento deste artigo.”

100. TuEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 216.

101. MEeLo, Marcelo Augusto Santana de. Averbacdo premonitoria introduzida pela Lei n.
11.382/2006. Jus Navigandi, ano 11, n. 1407.

102. “Art. 659. A penhora devera incidir em tantos bens quantos bastem para o pagamento
do principal atualizado, juros, custas e honorarios advocaticios (...).
§ 4.° A penhora de bens imoveis realizar-se-4 mediante auto ou termo de penhora,
cabendo ao exequente, sem prejuizo da imediata intimacao do executado (art. 652, §
4.°), providenciar, para presuncdo absoluta de conhecimento por terceiros, a respec-
tiva averbacdo no oficio imobilidrio, mediante a apresentacdo de certidao de inteiro
teor do ato, independentemente de mandado judicial.”
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execucao nas matriculas de seus imoveis, o que também podera servir como
uma notificacdo registral para o pagamento da divida.'”

Segundo Araken de Assis, a averbacdao do ajuizamento da execucdo opera
erga omnes, produzindo eficdcia absoluta quanto a fraude a execucao. Nas pa-
lavras do ilustre doutrinador:

“O art. 615-A antecipa o efeito que, em principio, decorreria da penhora aver-
bada, conforme o art. 659, § 4.°. Para a finalidade de caracterizar fraude contra
a execucao, por conseguinte, equiparou-se a averbacido da execucao a averbacido
da penhora. No entanto, nenhum outro efeito inerente a penhora, a exemplo da
preferéncia (art. 612), fica também antecipado por intermédio dessa medida. A
semelhanca do sucedido nas demais hipoteses de fraude, ademais, nenhum im-
pedimento concreto erige-se a realizacdo do negocio dispositivo em si, mas ele se
apresentara ineficaz perante o exequente que efetivou a averbacao.”'**

Neste sentido, a averbacdo do ajuizamento da execucao nao tira o poder de
dispor do executado, mas torna eventual alienacdo do bem ineficaz perante a
execucao, conforme o disposto no § 3.° do art. 615-A do CPC. Sobre este as-
pecto vale mencionar o entendimento de Humberto Theodoro Jr.:

“Os bens afetados pela averbacao nao poderao ser livremente alienados pelo
devedor. Nao que ele perca o poder de dispor, mas porque sua alienacao pode
frustrar a execucao proposta. Trata-se de instituir um mecanismo de ineficacia
relativa. A eventual alienacao sera valida entre as partes do negdcio, mas nao
poderad ser oposta a execucdo, por configurar hipotese de fraude.”'®

A averbacao do ajuizamento da execucdo nao é direito que podera ser exer-
cido de forma arbitraria pelo exequente, haja vista, existem alguns requisitos
os quais sao estabelecidos pelo art. 615-A do CPC, que sdo: a existéncia de
acao de execucao de titulo extrajudicial, nao bastando o ajuizamento de acao
de conhecimento condenatoria, ou execucao de titulos judiciais em razao ao
disposto no art. 475-R do CPC;'* e a apresentacao de certiddo emitida no ato
da distribui¢ao para fins de averbacao.'”

103. MELo, Marcelo Augusto Santana de. Op. cit.
104. Assis, Araken de. Op. cit., p. 487.
105. THEODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 241.

106. Art. 475-R do CPC. “Aplicam-se subsidiariamente ao cumprimento da sentenca, no
que couber, as normas que regem o processo de execucao de titulo extrajudicial.”

107. MEDINA, José Miguel Garcia. Processo civil moderno. Execuc¢do. Sao Paulo: Ed. RT,
2008. p. 98.
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Para que a averbacao premonitdria tenha acesso ao registro imobilidrio, de-
vera ser apresentada a certidao expedida pelo Poder Judiciario, contendo a
identificacao das partes e o valor da causa, sendo necessdarias também outras
informacdes uteis para a transposicdo da averbacao como por exemplo, tipo de
execucdo e qualificacao das partes.'®

Levando-se em consideracao o disposto no § 4.° do art. 615-A do CPC, que
responsabiliza o credor por averbacoes indevidas, Marcelo Augusto Santana
de Melo menciona a necessidade da apresentacao, juntamente com a certidao
para averbacdo, de requerimento com firma reconhecida autorizando os atos
registrarios e indicando os iméveis de propriedade do devedor com seus re-
spectivos numeros de matricula e ou transcricao.'”

E de extrema importancia a apresentacao do requerimento em nome do ex-
equente indicando os imoveis que pretende gravar com a averbacdo do ajuiza-
mento da execucdo, pois na certidao nao ha a indicacdo dos imoveis, sendo
esta a unica forma de afastar a responsabilidade do registrador de iméveis caso
venha a ocorrer alguma averbacao indevida.

Neste sentido, deve-se mencionar algumas consideracoes sobre os efeitos
que tal medida cautelar surte ao ser gravada nos bens do devedor. De acordo
com Humberto Theodoro Jr.:

“A averbacdo torna a forca da execucao ajuizada oponivel ‘erga omnes’ no
tocante aos bens objeto da medida registral, de sorte que, sendo alienados,
permanecerdao, mesmo no patrimonio do adquirente, sujeitos a penhora, sem
que se possa cogitar de boa-fé do terceiro para impedi-la.”'°

Outro efeito automatico gerado pela averbacao premonitoria, segundo Mar-
celo Augusto Santana de Melo, é a desnecessidade de apresentacao de cer-
tidoes dos distribuidores civeis e fiscais previstos na Lei 7.433/1985 e Dec.

108. Art. 176, 111, 2, da Lei 6.015/1973. “(...) III — sdo requisitos do registro no livro n. 2:
(...
2) o nome, domicilio e nacionalidade do transmitente, ou do devedor, e do adquiren-
te, ou credor bem como:
a) tratando-se de pessoa fisica, o estado civil, a profissio e o numero de inscri¢do no
Cadastro de Pessoas Fisicas do Ministério da Fazenda ou do Registro Geral da Cédula
de Identidade, ou a falta deste, sua filiacao;
b) tratando-se de pessoa juridica, a sede social e o numero de inscricdo no Cadastro
Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda (...).”

109. MEtLo, Marcelo Augusto Santana de. Op. cit.
110. TueODORO JR., Humberto. Op. cit., p. 218.
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03.240/1986 para a lavratura de escrituras publicas, como garantia ao adqui-
rente de boa-fé e para garantir o direito do credor.'!

Por outro lado, Eduardo Pacheco Ribeiro de Souza, Titular do Segundo
Oficio de Teresopolis/R], discordando do posicionamento de Marcelo Augusto
Santana de Melo, afirma ser indispensavel a obtensao das certiddes dos distri-
buidores civeis e fiscais, pois sio medidas preventivas que impedem que o ad-
quirente venha a ser surpreendido e também permite que o mesmo comprove
sua boa-fé objetiva.''?

Portanto, ¢ de bom alvitre que antes da lavratura da escritura publica o ad-
quirente solicite as certidoes dos distribuidores civeis e fiscais, bem como as
certidoes negativas de acoes reais e pessoais reipersecutdrias em nome do vende-
dor, pois somente através destas é que o adquirente podera ter a certeza de que
no momento da transacao nao ocorra demanda capaz de reduzir o vendedor a
insolveéncia, haja vista, a averbacdo premonitoria ser uma faculdade do credor.

De acordo com o Vice-Presidente do Instituto de Registro Imobiliario do
Brasil — Irib e também Registrador Titular dos Registros Publicos e Tabeliao
de Protesto de Titulos da Comarca de Sapucaia do Sul, Joao Pedro Lamana
Paiva, através da averbacao premonitoria o terceiro adquirente tem a sua boa-
-fé assegurada além do que ha uma otimizacio e alargamento do principio da
publicidade que é agasalhado pela Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973).
Segundo o Registrador, os bens gravados com a averbacdo premonitoria ou
acautelatoria nao poderdo ser livremente alienados pelo devedor, valendo a
eventual negociacao apenas inter partes, nao podendo ser oposta a execucao,
podendo o credor buscar o bem na esfera patrimonial de terceiro.''?

Outro ponto importante a ser destacado é o fato de tal averbacao nao ser
automaticamente cancelada, e sim depender de determinacao judicial que con-

111. Idem.

112. Souza, Eduardo Pacheco Ribeiro de. As recentes reformas introduzidas no Codigo de Pro-
cesso Civil pela Lei 11.382/2006 e o Registro de Imoveis. Dispositivos relativos ao registro
imobiliario e requisitos formais para a realizacdo dos atos respectivos. RDI 63/247.

113. Pava, Jodo Pedro Lamana. Fraude a execucdo e a averbacdo acautelatoria e/ou
premonitoria. Inovacdes trazidas pelas Leis 11.382/06 e 11.419/06. Disponivel
em: [www.lamanapaiva.com.br/mostra_novidades.php?id_novidades=5&id_no-
ticias_area=1]. Acesso em: 08.01.2012.
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tenha a informacéo de que da decisao que a determinou nao houve interposi-
cdo de recurso, conforme arts. 250, I e 259 da Lei 6.015/1973.11*

Eduardo Pacheco Ribeiro de Souza, vai além, e afirma que o cancelamento
de tal averbacao seria possivel também através de requerimento do exequente
com inteligéncia ao art. 250 da Lei 6.015/1973:'">

“(...) considerando que as averbacdes sao promovidas pelo exequente e no
seu interesse (a causar a ineficacia das alienacoes ou oneracoes do bem em
face do exequente), entendo que a requerimento do mesmo também possa ser
promovido o cancelamento, com amparo no art. 250 da Lei 6.015/1973. Assim
procedendo, o exequente se acautelara contra eventual alegacao de abuso do
direito de averbacdo. Promovido o cancelamento, devera ser comunicado ao
juizo do processo, assim como o sdo as averbacoes.”!'®

Logo, tendo em vista o acima exposto, fica a critério do registrador de imo-
veis se averba o cancelamento da averbacao premonitdria através de simples
requerimento do exequente conforme o disposto no art. 250 da Lei de Regis-
tros Publicos, ou se exige para tanto a determinacao judicial com inteligéncia
do art. 615-A do CPC.

De acordo com o § 5.° do art. 615-A do CPC, incumbira aos tribunais “ex-
pedir instrucoes sobre o cumprimento” de tal dispositivo. Cabe salientar que,
nos Estados-membros, nos quais a atividade registral é fiscalizada pela Corre-
gedoria-Geral do respectivo Tribunal de Justica, cabera a este 6rgao regular o
procedimento administrativo.'” Para fins ilustrativos e levando-se em consi-
deracao que no Estado do Rio Grande do Sul a atividade registral se submete
a fiscalizacdo da Corregedoria-Geral da Justica, mister se faz, acrescentar o art.

114. BrasiL. Lei 6.015, de 31.12.1973. Dispde sobre os registros publicos, e da outras pro-
vidéncias. Brasilia. Planalto. Disponivel em: [www.planalto.gov.br/ccivil_03/LELS/
L6015.htm]. Acesso em: 17.01.2012.

115. “Art. 250. Far-se-a o cancelamento:
I — em cumprimento de decisao judicial transitada em julgado;
II — a requerimento unanime das partes que tenham participado do ato registrado, se
capazes, com as firmas reconhecidas por tabelido;
111 — a requerimento do interessado, instruido com documento habil;
IV — a requerimento da Fazenda Publica, instruido com certiddo de conclusio de
processo administrativo que declarou, na forma da lei, a rescisdo do titulo de dominio
ou de concessao de direito real de uso de imovel rural, expedido para fins de regula-
rizacdo fundiaria, e a reversdo do imovel ao patrimonio puablico.”

116. Souza, Eduardo Pacheco Ribeiro de. Op. cit., p. 253.

117. Assis, Araken de. Op. cit., p. 488.
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415-A da Consolidacao Normativa Judicial, o qual fora introduzido através do
Provimento CGJ 18/2009 e que regula o procedimento da averbacao premo-
nitoria:

“Art. 415-A. O exequente poderd, no ato da distribuicdo, obter certidao
comprobatoria do ajuizamento da execucao de titulo extrajudicial, com des-
cricao das partes e valor da causa, para fins de averbacdo no registro de imo-
veis, registro de veiculos ou registro de outros bens sujeitos a penhora ou
arresto.”''®

Portanto, quando se fizer uso da averbacao premonitoria, faz-se necessario
observar, de acordo com o procedimento administrativo de cada Estado-mem-
bro, se ha alguma norma regulamentadora expedida pelo respectivo Tribunal
de Justica a cerca do procedimento do art. 615-A do CPC.

4.4 Possibilidade de extensdo da averbacdo premonitdria a toda e qualquer
acdo que resulte em fraude & execugdo

Embora o art. 615-A faca parte do Capitulo I — Das Disposicoes Gerais,
Titulo II — Das Diversas Espécies de Execucao, Livro II — Do Processo de Exe-
cucao do Codigo de Processo Civil, ha entendimento por parte de alguns dou-
trinadores sobre a possibilidade de extensao da averbacao premonitoria a toda
e qualquer acao que resulte em fraude a execucao.

Marcelo Augusto Santana de Melo entende que é possivel a extensdo da
averbacdo premonitoria para toda e qualquer acdo que possa resultar em frau-
de de execucao, como as acoes executivas, cognitivas e cautelares, pois sem
duvida merecem e devem ser objeto de averbacdo premonitoria, tendo em vista
que foi essa a intencdo do legislador em introduzir esta ferramenta viabilizan-
do a seguranca a credores e adquirentes de boa-fé.'*’

Inclusive Marcelo Augusto Santana de Melo afirma que néo ha duvida sobre
a possibilidade de tal extensdao as acoes de conhecimento, uma vez que, nao
ha mais fase cognitiva e executiva, e sim um processo unico que vem sendo
definido pela doutrina como processo sincrético.'*

Para corroborar o que Marcelo Augusto Santana de Melo afirma, cabe acres-
centar algumas ementas de acordaos do TJRS, nos quais ha sustentacao da

118. TJRS. Corregedoria-Geral da Justica. Consolidacdo Normativa Judicial. Disponivel em:
[www1.tjrs.jus.br/site/legislacao/estadual/]. Acesso em: 15.02.2012.

119. MELo, Marcelo Augusto Santana de. Op. cit.
120. Idem.
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possibilidade de averbacao da demanda mesmo estando o processo em fase de
conhecimento:

“Agravo de instrumento. Averbacao no registro de imoveis. Possibilidade.
Mesmo estando o processo em fase de recurso, € possivel a averbacdo da demanda
junto a matricula do imével, objetivando a comunicacdo da existéncia do litigio,
disposicao do art. 615-A do CPC, assim como no poder geral de cautela previsto no
art. 798 do CPC. Agravo desprovido. Unanime” (grifou-se).'*!

“Ementa: agravo de instrumento. Acdo de prestacao de contas. Averbacdo
da demanda nas matriculas do registro de imovel. Possibilidade. Pretensdo que en-
contra respaldo no art. 615-A do CPC, referente as acoes de execucao, e também
no poder geral de cautela previsto no art. 798 do CPC, aplicando-se a medida,
entdo, para qualquer demanda judicial. Negado seguimento ao agravo em deci-
sao monocratica” (grifou-se).'**

Além do que pode-se observar nesta ultima ementa, cabe acrescentar parte
do voto do ilustrissimo rel. Ergio Roque Menine:

“Mesmo estando o processo em fase de conhecimento, é possivel a aver-
bacdo da demanda junto as matriculas dos imoveis da parte ré, com vistas a
comunicar a existéncia do litigio e até mesmo prevenir terceiros contra even-
tual alienacao de ma-fé. Tal possibilidade encontra respaldo no art. 615-A do
CPC, referente as acoes de execucdo, e também no poder geral de cautela pre-
visto no art. 798 do CPC, aplicando-se a medida, entdo, para qualquer demanda
judicial”'® (grifou-se).

Nao s6 no Estado do Rio Grande do Sul ha o entendimento de que ¢é possi-
vel a utilizacao da averbacdo premonitoria em processos em fase conhecimen-
to. Em outros Estados também existe uma tendéncia jurisprudéncial favoravel
a aplicacao de dita averbacao em processos cognitivos, conforme demonstra a
ementa a seguir:

“Processo cautelar. Arresto. Auséncia de prova dos requisitos do art. 813 do
CPC. Possibilidade, porém, de determinar expedicdo da certiddo prevista no art.
615-A do CPC para execucao de titulos extrajudiciais. Incidéncia da regra ao pro-

121. TJRS, Agln 70042026450, 20.* Cam. Civ,, j. 08.06.2011, rel. Rubem Duarte. Disponi-
vel em: [www3.tj.rs.gov.br/site_php/jprud2/ementa.php]. Acesso em: 22.04.2012.

122. TJRS, Agln 70028362994, 16.* Cam. Civ, j. 20.04.2009, rel. Ergio Roque Me-
nine. Disponivel em: [www3.tj.rs.gov.br/site_php/jprud2/ementa.php]. Acesso em:
14.02.2012.

123. Idem.
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cesso de conhecimento, apos a sentenca, mesmo que antes do transito em julgado.
Recurso provido” (grifou-se).'*

Para aclarar a decisao contida na ementa supra, mister se faz citar parte do
voto do Ilustrissimo rel. Hamid Bdine, o qual defende a possibilidade de exten-
sdo da averbacao premonitoria em processos em fase conhecimento, haja vista
que nao ha como conferir ao titulo extrajudicial o qual nao passou pelo crivo
judicial, maior efetividade do que o que é conferido ao titulo judicial, ainda
que sujeito a recurso:

“Ora, se o titulo executivo extrajudicial, constituido sem qualquer manifes-
tacao judicial, goza de presuncao de certeza que justifica a emissao de certidao
para tornar publica a pendéncia da demanda, ¢é licito que se torne disponivel
o mesmo procedimento, com idéntico propdsito, para os titulos judiciais, do-
tados de presuncao de certeza de igual consisténcia. Nao ha como conferir ao
titulo obtido fora do processo e, portanto, do crivo judicial maior efetividade
do que o que é conferido ao titulo judicial, constituido pela manifestacao judi-
cial, ainda que sujeita a recurso. Com efeito, o titulo extrajudicial também esta
sujeito a revisao na via dos embargos e mesmo assim legitima a certidao do art.
615-A do CPC. Mais logico, portanto, que a decisao do juiz em primeiro grau
produza o mesmo efeito. Destarte, a expedicdo da certiddo apos a sentenca, antes
do julgamento do recurso, tem amparo juridico e é recomendada para contribuir
com o combate a fraude de execucao” (grifou-se).'”

Por conseguinte, pode-se perceber, que além de entendimento doutrinario
a respeito da possibilidade de extensao da averbacdo premonitoria a acoes em
fase de conhecimento, ha também entendimento jurisprudencial que vem a
defender tal possibilidade, com respaldo no poder geral de cautela previsto no
art. 798 do CPC.'*

Para Fredie Didier Jr., o teor do art. 615-A do CPC, apesar de previsto
para execucao de titulo extrajudicial de quantia certa, podera ser aplicado a
execucao de titulos judiciais, inclusive a fase de cumprimento de sentenca,

124. TJSP, Ap9129299-96.2008.8.26.0000, 34.* Cam. de Direito Privado, j. 16.04.2012,
rel. Hamid Bdine. Disponivel em: [https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cd
Acordao=5837812&vlCaptcha=uadmn]. Acesso em: 05.05.2012.

125. Idem.

126. Art. 798 do CPC: “Além dos procedimentos cautelares especificos, que este Codigo
regula no Capitulo II deste Livro, podera o juiz determinar as medidas provisorias
que julgar adequadas, quando houver fundado receio de que uma parte, antes do
julgamento da lide, cause ao direito da outra lesdo grave e de dificil reparacao”.
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conforme preceitua o art. 475-R do CPC, e de quaisquer outras obrigacoes.'*’
Importante acrescentar as palavras do doutrinador sobre a possibilidade de
aplicacao da averbacdo premonitoria nao s6 em execucio de titulo extrajudi-

cial por quantia certa, como também em execucdes de entrega de coisa,'”® de

fazer,"”® de nio fazer:"°

“O dispositivo estd entre as disposicoes gerais para as diversas espécieis de
execucao, o que denota que sua aplicabilidade nao se restringe a execucao de
titulo extrajudicial por quantia certa, alcancando as execucoes de titulo judi-
cial e as execucoes de entrega de coisa, de fazer, de nao fazer (que sao conver-
siveis em perdas e danos). Mas, neste caso, o cancelamento da averbacao deve

127. Dipier Jr., Fredie; Cunta, Leonardo Carneiro da; Braga, Paula Sarno; OLiveira, Rafael.
Op. cit., p. 319.

128. Segundo o Diciondrio juridico de direito civil positivo, ha duas obrigacdes para a en-
trega de coisa, a de dar coisa certa que abrange os acessorios dela embora nao men-
cionados, salvo se o contrato resultar do titulo ou das circunstancias do caso (art.
233 do CC/2002). Neste caso se a coisa se perder, sem culpa do devedor, antes da
tradicao, ou pendente a condicao suspensiva, fica resolvida a obrigacao para ambas
as partes; se a perda resultar de culpa do devedor, respondera este pelo equivalente e
mais perdas e danos (art. 235 do CC/2002). Deteriorada a coisa, nao sendo o deve-
dor culpado, podera o credor resolver a obrigacio, ou aceitar a coisa, abatido de seu
preco o valor que perdeu (art. 235 do CC/2002). Sendo culpado o devedor, podera o
credor exigir o equivalente, ou aceitar a coisa no estado em que se acha, com direito
a reclamar, em um ou em outro caso, indenizacéo das perdas e danos (art. 236 do
CC/2002). Ja nas obrigacoes de dar coisa incerta, a coisa incerta sera indicada, ao
menos, pelo género e pela quantidade (CC, art. 243). Ja nas obrigacoes de dar coisa
incerta, a coisa incerta serd indicada, ao menos, pelo género e pala quantidade (art.
243 do CC/2002), p. 501.

129. Segundo o Diciondrio de direito civil positivo, as obrigacoes de fazer sdo as que tém
por objeto a prestacdo de determinado servico, ou ato positivo, material ou imaterial
(intelectual), proprio ou de terceiro. Incorre na obrigacao de indenizar perdas e da-
nos o devedor que recusar a prestacdo a ele s imposta, ou so por ele exequivel (art.
247 do CC/2002). Se a prestacao do fato tornar-se impossivel sem culpa do devedor,
resolver-se-a a obrigacao; se por culpa dele, respondera por perdas e danos (art. 248
do CC/2002), p. 502.

130. De acordo com o Diciondrio de direito civil positivo, as obrigacoes de nao fazer consistem
em abstencdes, sio muito frequentes. Aparecem, no direito das coisas, como restricdes
legais e convencionais impostas ao direito de propriedade, como preceitos cominato-
rios, e, nos direitos de crédito, podem assumir diversas modalidades. Extingue-se a
obrigacéo de nao fazer, desde que, sem culpa do devedor, se lhe torne impossivel abster-
-se do ato, que se obrigou a néo praticar (art. 250 do CC/2002). Praticado pelo devedor
0 ato, a cuja abstencao se obrigara, o credor pode exigir dele que o desfaca, sob pena de
se desfazer a sua custa, ressarcindo o culpado perdas e danos, p. 502.
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ocorrer no momento do cumprimento especifico da obrigacao ou da penhora
suficiente da quantia em que foi convertida.”"!

Para elucidar o que o doutrinador Fredie Didier Jr. afirmou acima, quanto
a possibilidade de aplicacao da averbaciao premonitoria a execucoes de fazer,
cabe acrescentar parte de um acordao do TJSP, no qual o Des. Antonio Benedito
Ribeiro Pinto faz referéncia sobre tal aplicac¢ao:

“O objetivo da certidao comprobatodria do ajuizamento da execucao prevista
no art. 615-A, caput, do CPC, é manter atrelado a tutela jurisdicional o patri-
monio do executado, a possibilitar alcanca-lo para eventual atuacdo da tutela
jurisdicional (CPC, art. 591). Assim é que, averbada a certidao no registro (de
imoveis, de veiculos ou outros bens), antecipa-se aquela data (da averbacao) o
marco inicial da fraude de execucao. Ora, a execucao provisoria da sentenca far-
-se-4, no que couber, do mesmo modo que a definitiva (CPC, art. 475-O, caput),
inclusive com pratica de atos de expropriacao (pratica de atos que importem
alienacao de propriedade), a certidao prevista no art. 615-A, caput, do CPC, pode
e deve ser fornecida ao exequente, conquanto a execucdo seja provisoria, protegendo,
assim, interesses do credor e também de terceiros de boa-fé” (grifou-se).'**

Seguindo ainda a linha de pensamento de Fredie Didier Jr., embora possa-
-se imaginar a aplicacao da averbacdao premonitoria na execucao de sentenca,
segundo o doutrinador, a mesma sera rara, isto porque segundo ele, o credor
ja tendo ciéncia da existéncia de bens penhoraveis, os indicara logo a penhora,
antes mesmo da intimacao do executado para apresentar sua defesa, diferente-
mente do que ocorre na execucao de titulo extrajudicial, onde a penhora sera
sempre realizada apos a citacao.'”

Para Araken de Assis, aplica-se subsidiariamente o art. 615-A do CPC ao
cumprimento de sentenca tendo em vista o disposto no art. 475-R do CPC."**
Em consonancia com a linha de pensamento do notavel doutrinador, o TJRS ja
tem entendimento favoravel a configuracao de fraude de execucao em proces-
sos de conhecimento em fase de cumprimento de sentenca, in verbis:

131. Dipier Jr., Fredie; Cunta, Leonardo Carneiro da; Braca, Paula Sarno; OLivEIRA, Rafael.
Op. cit., p. 56.

132. TJSP, Agln 992.09.072417-7, 25.* Cam. de Direito Privado, j. 04.03.2010, rel. Des.
Antonio Benedito Ribeiro Pinto. Disponivel em: [http://esaj.tj.sp.gov.br/cjsg/getAr-
quivo.do?cdAcordao=4359594]. Acesso em: 14.02.2012.

133. Dipier Jr., Fredie; Cunta, Leonardo Carneiro da; Braga, Paula Sarno; OLiveira, Rafael.
Op. cit,, p. 56.

134. Assis, Araken de. Op. cit., p. 488.

RDI_74.indb 327 14/06/2013 14:34:50



328 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

“Reconhecimento de fraude a execucdo. Sumula 375 do STJ. O reconheci-
mento de fraude a execucdo depende do registro da penhora do bem alienado
ou da prova de ma-fé do terceiro adquirente. Inteligéncia do art. 615-A do CPC,
aplicado subsidiariamente ao cumprimento de sentenca (art. 475-R, do CPC).
Agravo de instrumento desprovido” (grifou-se).'*

No agravo de instrumento acima mencionado, o Des. Mdrio Crespo Brum
ressaltou que para presumir-se, de forma relativa, a ocorréncia de fraude a exe-
cucao, o art. 615-A, caput, do CPC, preconiza que o exequente poderd, no ato
da distribuicao da execucao, obter certidao comprobatoria do ajuizamento da
execucao, e que por sua vez, o art. 475-R do ordenamento processual civil esta-
belece que, aplicam-se subsidiariamente ao cumprimento da sentenca, no que
couber, as normas que regem o processo de execucao de titulo extrajudicial.
O desembargador assevera ainda, que houve alienacao realizada em cumpri-
mento de sentenca, sendo perfeitamente possivel a aplicacao do art. 615-A do
CPC no caso em tela, de modo a tornar qualquer alienacao realizada a partir da
averbacao, presumidamente em fraude a execucao."

Levando-se em consideracao que basta a existéncia de litispendéncia em
acdo judicial, seja ela de conhecimento, cautelar ou de execucao, capaz de
levar o devedor a insolvéncia, pode-se concluir que a fraude de execucao nao
ocorre somente no processo de execuco."’

Nesse sentido, assevera Nelson Nery Jr.:

“11. Demanda capaz de levar o devedor a insolvéncia. O nome do institu-
to — fraude de execucao — pode levar o intérprete a confusdes. Nao apenas no
processo de execucdao que pode haver fraude de execucdo. Como o ato frau-
dulento ¢é atentatorio a dignidade da justica, ¢é suficiente que haja litispendén-
cia em acao judicial, qualquer que seja ela (de conhecimento — declaratoria,
constitutiva ou condenatdria — cautelar ou de execucdo), em qualquer juizo
(comum - federal ou estadual — trabalhista, eleitoral ou militar), desde que
tenha aptidao para levar o devedor a insolvéncia (...).”"*"

Salienta-se ainda que sendo o Codigo de Processo Civil norma subsidiaria
nas execucoes fiscais e trabalhistas, a averbacao premonitoria devera ser uti-
lizada para seguranca e satisfacdo de tais créditos.'*

135. TJRS, Agln 70033968090, 9.* Cam. Civ., j. 23.12.2009, rel. Des. Mario Crespo Brum.
Disponivel em: [www1.tjrs.jus.br/busca/?tb=juris]. Acesso em: 15.02.2012.

136. Idem.

137. NEry Jr., Nelson; NEery, Rosa Maria de Andrade. Op. cit., p. 1002.
138. Idem.

139. MELo, Marcelo Augusto Santana de. Op. cit.
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Através de pesquisa jurisprudencial pode-se perceber que a averbacao pre-
monitoria esta sendo utilizada de forma subsididria em acdes de execucao tra-
balhista como demonstra a ementa a seguir:

“Embargos de terceiro. Penhora de automovel. Fraude a execucdo. Terceiro
de boa-fé. Nao se presume fraude a execucio quando ao tempo da aquisicdo de
veiculo nao haja averbacao de restricao no registro proprio. Nao comprovado o
conluio com o alienante do bem ou a ciéncia da existéncia de execucdo trabalhista
tramitando contra ele, presume-se terceiro de boa-fé o adquirente do automovel.
Inteligéncia do art. 615-A do CPC. Agravo de peticao provido” (grifou-se).'*

No acordao supra, a Des. Maria Helena Mallmann afirma inclusive que:
“(...) o art. 615-A do CPC, de aplicacao subsidiaria ao processo do trabalho
autorizada por forca do art. 769 da CLT”.'*! Tal afirmacao vem a confirmar que
até nos processos de natureza trabalhista, ha uso da averbacao do ajuizamento
da execucao de forma subsidiaria conforme preceitua o art. 769 da CLT.'*

Cabe lembrar que, o risco de dissipacao dos bens a penhorar ocorre nao sé
no processo de execucdao como também em face do cumprimento de sentenca.
E, levando-se em consideracao que o cumprimento de sentenca nao sujeita-se
a distribuicao por néo configurar nova acéo, e o disposto no art. 615-A do CPC
permite averbar a distribuicao da execucao, nao menos certo é que o art. 475-
R do CPC manda sejam observadas subsidiariamente as regras do processo de
execucao dos titulos extrajudiciais, também em relacao aos titulos judiciais.'*

Desta forma, Humberto Theodoro Jr. destaca seu posicionamento quanto
a utilizacdo do novel instituto em acdes de conhecimento em fase de cumpri-
mento de sentenca:

“(...) é inconteste que a fraude que se intenta coibir no art. 615-A, tanto
pode ocorrer na execucao do titulo extrajudicial como no judicial. Logo, a
averbacao instituida para preveni-la cabe, com adequacdo, em ambas as hipo-
teses. Se nao had distribuicdo no caso de cumprimento de sentenca, ha o pedido

140. TRT-4.* Reg., Ac 0120800-53.2007.5.04.0009 (AP), data 05.08.2009, redator
Maria Helena Mallmann, participam Ricardo Carvalho Fraga, Luiz Alberto de
Vargas, origem: 9.* Vara do Trabalho de Porto Alegre.

141. Idem.

142. Art. 769 da CLT: “Nos casos omissos, o direito processual comum sera fonte subsidi-
aria do direito processual do trabalho, exceto naquilo em que for incompativel com
as normas deste Titulo.”

143. THEODORO JR., Humberto. Alguns problemas pendentes de solucdo apéds a reforma da
execucao dos titulos extrajudiciais (Lei 11.382/2006). RePro 156/31.
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de expedicao do mandado executivo, formulado pelo exequente, sem seguida
a condencao. Uma vez formulado esse pedido, perfeitamente possivel serd ao
credor obter uma certiddo para que a execucdo requerida seja averbada nos
moldes no art. 615-A.”'*

Por outro lado, Eduardo Pacheco Ribeiro de Souza, Titular do Segundo
Oficio de Teresopolis/R], afirma que a averbacao premonitoria somente sera
admitida quando se tratar de processo de execucao:

“A averbacdo premonitoria acessara o registro imobiliario quando se cuidar
de processo de execucido, devendo o registrador recusar a averbacdo quando
lhe for apresentada certidao referente a processos cautelares ou de conheci-
mento (...).”%

Isto porque, as demais acoes devem ingressar ao folio real através de titulo
admitido por lei a registro e somente ap6s a manifestacao do magistrado, sendo
esta desnecessaria quanto a distribuicao da execucao.

Seguindo a mesma linha de raciocinio de Eduardo Pacheco Ribeiro de Sou-
za, a 5.* Cam. Civ. do TJRS, de acordo com a ementa a seguir, demonstra en-
tendimento favoravel ao emprego do disposto no art. 615-A do CPC, de forma
subsidiaria ao cumprimento de sentenca, mas nega sua utilizacao quando se
trata de processo de conhecimento em fase de instrucéao, como se pode perce-
ber em uma de suas decisoes, in verbis:

“Ementa: agravo de instrumento. Dissolucao e liquidacao de sociedade.
Processo de conhecimento em fase de instrucdo. Ndo incidéncia do disposto no art.
615-A do CPC. 1. A decisao recorrida que determinou a extracao de certidao,
na forma do art. 615-A do CPC, para averbacao da existéncia da acdo nas
matriculas numeros 69.541 e 69.564 do Registro de Imoéveis da Comarca de
Novo Hamburgo/RS, a qual foi exarada quando sequer havia sido apresentada
contestacao por parte do agravante. 2. Assim, inexiste até o momento qualquer
dado concreto que importe na eventual responsabilizacao do réu, ora recorren-
te, pelos fatos narrados na inicial que dé suporte legal a decisao recorrida, ou
sequer ¢ possivel se falar em certeza quanto ao montante e existéncia de débito
em nome deste naquele feito. 3. Portanto, a pretensdo deduzida pelo agravado
nos autos principais ndo encontra guarida no art. 615, 11, do CPC, na medida em
que inexiste cumprimento de sentenca em tramitacdo, pois o processo de conheci-
mento estd em fase de instrucdo. 4. Salienta-se que, se procedente a acao, com o

144. Idem.
145. Souza, Eduardo Pacheco Ribeiro de. Op. cit., p. 245.
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transito em julgado da sentenca e configurado o inadimplemento, cabe a parte
credora promover o cumprimento do titulo executivo judicial e apos, se necessdrio,
providenciar a averbacao a que se refere o art. 615-A, do CPC, hipoteses que ndo
ocorrem no caso em tela. 5. Dessa forma, descabe a medida judicial autorizada
com base na norma processual precitada, tendo em vista que a mingua de
maiores elementos nao ha como ser concedida medida restritiva de direitos. 6.
A par disso, no curso da lide formada a conviccao quanto ao alegado na exor-
dial, sempre sera possivel ser pleiteada tutela incidental de indisponibilidade
dos bens da parte demandada ou eventual ineficacia de transacdo realizada
neste interregno de tempo, o que importaria em ato atentatorio a dignidade da
Justica. Dado provimento, de plano, ao agravo de instrumento” (grifou-se).'*

Ja em relacdo ao emprego de tal averbacdo em acdes de conhecimento,
Francisco Ventura de Toledo, Oficial de Registro de Imoveis de Sao Paulo/SP,
tem o seguinte entendimento:

“Seria temerdrio levar para as matriculas dos imoveis a noticia de acoes de
conhecimento que ainda nao possuam algum pronunciamento judicial, pois
estaria se permitindo que quaisquer tipos de pedidos judiciais, por mais absur-
dos que fossem, passassem a possuir a forca de inviabilizar diversos negocios
imobilidrios através de sua noticia estampada na matricula do imovel. Imagi-
nem quantos absurdos se poderao cometer em razao da publicidade enganosa
que poderao gerar.”'*’

Por fim, pode-se considerar que a averbacao premonitoria, embora esteja
prevista no Codigo de Processo Civil para ser utilizada em acdes de execucao
de titulos extrajudiciais, é perfeitamente cabivel em acoes de conhecimento em
fase de cumprimento de sentenca, bem como em acoes trabalhistas, levando-se
em consideracdo que estas seguem subsidiariamente as normas previstas do
Codigo de Processo Civil.

4.5 Fraude a execucdo apos a introducdo do art. 615-A no Codigo de
Processo Civil brasileiro

Ha de se ressaltar que a introducao do art. 615-A nao alterou a regra con-
tida no art. 593 do CPC, e sim apenas aclarou o momento de sua incidéncia,

146. TJRS, Agln 70035239458, 5.* Cam. Civ., j. 04.04.2010, rel. Jorge Luiz Lopes do Can-
to. Disponivel em: [wwwl1.tjrs.jus.br/busca/? tb=juris]. Acesso em: 20.02.2012.

147. Torepo, Francisco Ventura de. Fraude de execucao, publicidade registraria e terceiro
adquirente: a Lei 11.382/2006 é um novo marco nesta relacao? RDI 63/257.
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deixando claro que nao se trata de condicéo a declaracao de fraude ao ato regis-
trario, pois o exequente tem a faculdade em proceder ou nao a tal averbacao.

Antes da vigéncia da Lei 11.382/2006, era inviavel a configuracao da fraude
a execucao sem a citacao valida do devedor em demanda judicial, pois esta é
requisito obrigatorio para a decretacao da fraude conforme o disposto no art.
593 do CPC. Contudo, atualmente sao perfeitamente aplicaveis as sancoes ao
devedor que alienar fraudulentamente antes de perfectibilizada a lide, se o bem
estiver gravado pela averbacao premonitoria, conforme o disposto no art. 615-
A, 83.° do CPC."*®

Nao obstante, antes de aperfeicoada a penhora, a presuncao legal de fraude
nao ¢ absoluta, mesmo que o executado continue a dispor de bens que pode-
riam guarnecer o juizo executivo. Todavia, caso a execucao fique desguarneci-
da, a fraude é legalmente presumida, independentemente da boa ou ma-fe do
adquirente, gracas ao sistema de publicidade da averbacao, no registro publico,
da existéncia de execucdo contra o alienante.'*

Para Gelson Amaro de Souza, nem mesmo apds o registro da penhora a
presuncao de fraude é absoluta:

“Sabidamente, a presuncao juris et de jure é aquela que nao permite a mi-
nima chance de defesa, eis que, ja se parte de uma preconcebida e absolutista
ideia de que tal fato ocorreu, sem qualquer possibilidade de prova e sem qual-
quer defesa em sentido contrario.”**

De acordo com a Constituicao Federal vigente, em seu art. 5.°, LIV e LV,
nao ¢ admitida a presuncao absoluta de veracidade em face da garantia do
direito de defesa em todo o processo e procedimento e que, de acordo com o
entendimento de Gelson Amaro de Souza, “se em todo processo ou procedi-
mento deve haver o direito de defesa, logo nao pode mais admitir a existéncia
de presuncéo absoluta, porque esta afasta qualquer oportunidade de prova”.">!

Por outro lado, caso o credor opte por nao diligenciar a averbacao premoni-
toria, ocorrendo a alienacdao do bem, presume-se que quem o adquiriu o fez de

148. Art. 615-A, 8 3.°, do CPC. “(...) § 3.° Presume-se em fraude a execucio a alienacdo ou
oneracédo de bens efetuada apos a averbacao (art. 593) (...).”

149. THEODORO JR., Humberto. Curso... cit., p. 218.

150. Souza, Gelson Amaro de. Penhora e averbacio — Inconstitucionalidade dos 8§ 4.° e
5.° do artigo 659 do CPC. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, vol. 5, n.
28, p. 105.

151. Idem.
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boa-fé, cabendo, neste caso, ao credor o d6nus de provar que a aquisicao se deu
em fraude, o que exige a producao de provas, atrasando a execucao e elevando
0S Custos.

Neste sentido, deve-se mencionar algumas consideracoes sobre os efeitos
que tal medida cautelar surte ao ser gravada nos bens do devedor. De acordo
com Humberto Theodoro Jr.:

“A averbacao torna a forca da execucao ajuizada oponivel ‘erga omnes’ no
tocante aos bens objeto da medida registral, de sorte que, sendo alienados,
permanecerdo, mesmo no patrimonio do adquirente, sujeitos a penhora, sem
que se possa cogitar de boa-fé do terceiro para impedi-la.”*>

Ha de se observar a possibilidade de outorgar a averbacao premonitoria
efeito semelhante a penhora, prevista no art. 659, § 4.°, do CPC, que também
devera ser averbada, produzindo um efeito coativo ao devedor o qual tera no-
ticiada a existéncia de execucdo nas matriculas de seus imoveis, o que também
podera servir como uma notificacao registral para o pagamento da divida.'*?

Gelson Amaro de Souza afirma ainda, que o sistema registrario nacional
somente produz a presuncao relativa, nao afastando a possibilidade de discus-
sao e prova em sentido contrario e que, o § 3.° do art. 615-A do CPC diz tao
somente que se presume em fraude a execucao, mas nao fala em presuncao
absoluta, o que se deve entender como relativa.>*

Portanto, pode-se concluir que, tanto a averbacao do ajuizamento da exe-
cucao como a averbacao da penhora, possuem a mesma finalidade de tornar a
execucdo oponivel “erga omnes” através da publicidade registral, embora nao se
possa afirmar que a presuncao de fraude gerada por ambas seja absoluta, deven-
do portanto ser considerada relativa, até que se prove a insolvéncia do devedor.

4.6 Averbacdo premonitéria & luz da Sumula 375 do STJ

Embora a introducao da averbacdo premonitoéria em nosso ordenamento
juridico tenha proporcionado maior celeridade e efetividade na prestacao juris-
dicional e seguranca juridica ao exequente na busca de seus direitos, a norma
¢ falha quanto a configuracio da boa ou ma-fe do terceiro adquirente, pois
nao ha obrigatoriedade imposta ao exequente para que o mesmo promova tal
averbacio.

152. THeopoRO Jr., Humberto. Curso... cit., p. 218.
153. MELo, Marcelo Augusto Santana de. Op. cit.
154. Souza, Gelson Amaro de. Op. cit., p. 108.
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Tendo em vista tal fragilidade, o STJ, em marco de 2009, aprovou a Sumula
375, a qual veio a ressaltar que, nao basta a alienacao ou oneracao dos bens
para o reconhecimento da fraude a execucio, é preciso que seja dada a publi-
cidade: “Sumula 375 — STJ — O reconhecimento da fraude a execucdo depende
do registro da penhora do bem alienado ou da prova de ma-fé do terceiro ad-
quirente”.

A referida sumula foi editada com fundamento em precedentes jurispru-
denciais motivados pela fragilidade do comprador que nao verifica impedi-
mento a aquisicdo na matricula do imovel e depois se surpreende com a des-
consideracdo da venda.'”

Antes da edicao da Simula 375 pelo ST]J, bastava a citacao do devedor para
que toda e qualquer alienacao fosse considerada fraudulenta. Hoje ¢ indispen-
savel o registro da penhora ou na falta deste a prova de que o terceiro adqui-
rente agiu de ma-fé.

Neste sentido, cabe mencionar algumas ementas de acordaos dos Tribunais
de Justica dos Estados do Rio Grande do Sul e Sao Paulo, nos quais é demons-
trado que a averbacdo premonitdria serve como prova de fraude a execucio,
complementando assim o disposto na Sumula 375 do STJ:

“Ementa: compromisso de compra e venda e rescisao contratual — Fraude
de execucao — Nao caracterizacao — Compra e venda efetivada entre a agravan-
te e os adquirentes antes do ajuizamento da acao — Inexisténcia de onus sobre
a matricula do imovel quando do posterior registro imobilidario — Penhora ndo
registrada — Auséncia de publicidade — Reconhecimento de md-fé dos terceiros de-
pende do registro da penhora do bem — Validade da alienacao — Art. 615-A do CPC
e§3.% eart. 659, §4.°, do CPC — Sumula 375 do ST] — Determinacdo de descons-
tituicao de penhora e cancelamento da averbaciao da declaracao de ineficacia
da alienacao do imovel no Servico de Registro — Recurso provido, nos termos
do acordao” (grifou-se).'®

“Ementa: Agravo de instrumento — Fraude a execucao — Decisao que nao
reconheceu a ocorréncia de fraude a execucao sob o argumento de que a alie-
nacao se deu antes do transito em julgado da decisao condenatoria — Fianca
assumida em garantia das obrigacoes locaticias no proprio contrato de loca-

155. Costa, Marco de Albuquerque da Graca e. Sumula 375 do STJ. Anadlise das suas
sérias repercussoes. Jus Navigandi, ano 13, n. 2.144.

156. TJSP, Agln 599.966-4/7-00, 5.* Camara de Direito Privado, rel. Silvério Ribeiro, j.
29.07.2009. Disponivel em: [https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=3
963459&vlCaptcha=qeres]. Acesso em: 05.05.2012.
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¢ao, nao levado a averbacao — Alienacao do imovel dado em garantia locaticia
perpetrada a terceiros apds ajuizamento da acdo de indenizacdo, também nao
levada a anotacao registral — Stimula 375 do C. STJ — Disposicdo sumular que
se coaduna com as alteracoes legislativas impostas pela Lei 11.382/2006 — Au-
séncia de averbacao imobilidria de bem alienado — Presuncdo de boa-fé que
milita em favor dos adquirentes, que nao tinham conhecimento da existéncia
de demanda capaz de levar o alienante ao estado de insolvéncia — Providéncia
condicionante ao inequivoco conhecimento de terceiros — Inteligéncia do art. 615-A
e § 3.° do CPC que transfere para a averbacao imobilidria, registro de veiculos
ou outros bens suscetiveis de constricao a sede apropriada para a veiculacao
da ciéncia inequivoca a terceiros — Boa-fé dos adquirentes nao elidida — In-
cumbencia imposta ao\redor de demonstrar a fraude — Fraude a execucdo nao
configurada, por fundamento diverso daquele utilizado na decisao agravada —
Recurso improvido.”"”

“Ementa: agravo de instrumento. Execucao fiscal. Alienacao do bem pe-
nhorado. Auséncia de registro da penhora ou de averbacao do ajuizamento
da execucdo. Fraude a execucao nao configurada. Aplicacdo da Stimula 375 do
STJ. A falta de registro da penhora ou de averbacdo do ajuizamento da execucao
(CPC- art. 615-A) importa elidir a presuncdo de conhecimento por parte de tercei-
ros nao vinculados direta e pessoalmente ao negocio juridico, em homenagem
a boa-fé e a garantia das relacoes juridicas, com o que se transfere ao credor o
onus de provar a ciéencia do adquirente. Agravo provido. Unanime” (grifou-se).'*®

Como se pode perceber através das ementas supracitadas, a averbacido do
ajuizamento da execucao é de extrema importancia para a configuracao da ma-
-fé do terceiro adquirente, ainda mais que cabe ao credor o 6nus de provar a
ciéncia do adquirente. Nesta ultima ementa, o Des. Genaro José Baroni Borges
em seu voto afirmou:

“Desde muito esta Camara vem entendendo que a falta de registro da pe-
nhora ou de averbacao do ajuizamento da execucdo (CPC- art. 615-A) importa
elidir a presuncao de conhecimento por parte de terceiros nao vinculados di-
reta e pessoalmente ao negocio juridico, em homenagem a boa-fé e a garantia
das relacoes juridicas, com o que se transfere ao credor o 6nus de provar a

157. TJSP, Agln 992.09.044447-6, 31.* Cam. de Direito Privado, j. 23.03.2010, rel. Des.
Luis Fernando Nishi. Disponivel em: [http:/esaj.tj.sp.gov.br/cjsg/getArquivo.do].
Acesso em: 04.02.2012.

158. TJRS, Agln 70032513640, 21.* Cam. Civ., j. 24.02.2010, rel. Genaro José Baroni Bor-
ges. Disponivel em: [wwwl.tjrs.jus.br/busca/?tb=juris]. Acesso em: 24.03.2012.
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ciéncia do adquirente. Na verdade, assim averbou o STJ, ‘a alienacao do bem
na pendéncia de execucao fiscal, por si s6, nao caracteriza fraude a execucao,
mormente quando nao registrada a penhora, nos termos do art. 7.°, IV, da Lei
6.830/1980, eis que para a configuracdo da fraude é necessdria a demonstracao do
consilium fraudis, que pressupoe o conhecimento pelo terceiro adquirente, da exis-
téncia da demanda, ou da constricdao ao tempo do negocio’ (RSTJ-RT 755/220)”
(grifo nosso)."’

Levando-se em consideracdo que nao basta apenas a citacdo valida do de-
vedor para que fique configurada a fraude a execucio, e que, o lapso temporal
entre a distribuicdo da demanda executiva e a expedi¢cdo de mandado ou cer-
tidao para registro da penhora é tempo suficiente para que o devedor dilapide
seu patrimonio, pode-se dizer que a sumula fora editada ndo so6 para proteger
o terceiro adquirente, mas também para obrigar o exequente a fazer uso do
permissivo do art. 615-A do CPC.

Neste contexto, eventual forma de provar a ma-fé do terceiro adquirente
para o posterior reconhecimento da fraude a execucao ¢ a averbacao do ajuiza-
mento da execucdo nas matriculas de propriedade do devedor, como disposto
pelo art. 615-A do CPC, ja que ainda ndao houve o registro da penhora.

E para ilustrar e fundamentar o que se afirma através do presente trabalho,
segue ementa de um acoérdao do TJMG:

“Agravo de instrumento. Fraude a execucao. Presuncao. Necessidade de
averbacao de certidao comprobatoria da execucao. Art. 615-A, CPC. Prova de
ma-fé do adquirente. Inexisténcia. Declaracao de nulidade indeferida. Multa
art. 475-J, CPC. Execucao iniciada antes da vigéncia do dispositivo. Inapli-
cabilidade. — A fraude a execucdo somente é presumida quando hd averbacao da
certiddo comprobatoria da execucdo (art. 615-A, caput e § 3.°, CPC) ou o registro
da penhora (art. 659, § 4.°, CPC), antes da alienacdo ou oneracdo do bem, com-
petindo ao credor comprovar a md-fé do adquirente nos casos em que nao se aplica
a presuncdo legal (Sumula 375 do STJ aplicada por extensdo). — Observado o
principio da irretroatividade da lei, a multa instituida pela Lei 11.232/2005
(art. 475-J, CPC) nao pode ser imposta ao devedor que ja tinha a sua situacao
consolidada quando do transito em julgado da sentenca, ocorrido antes do
inicio de sua vigéncia” (grifou-se).'®

159. Idem.

160. TJMG, Agln 0663615-29.2010.8.13.0000, 13.* Cam. Civ., j. 24.02.2011, rel. Luiz
Carlos Gomes da Mata. Disponivel em: [www.tjmg.jus.br/juridico/jt_/index.jsp?].
Acessso em: 17.04.2012.
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Ainda sobre o0 acorddo da ementa supra, o rel. Luiz Carlos Gomes da Mata,
fundamentou seu voto afirmando que, nao havendo a averbacao de ajuizamen-
to da execucdo gravada na matricula, a inica forma de se caracterizar a fraude
a execucdo é através da prova da ma-fé do terceiro adquirente pelo credor. E
embora a averbacao prevista no art. 615-A do CPC trate-se de uma faculdade
do credor, a presuncéo legal de fraude a execucao somente ocorre quando a
alienac@o ocorre depois de sua efetivacao, a teor do que esta disposto no § 3.°
do referido artigo.

Por fim, pode-se dizer que o art. 615-A do CPC e a Sumula 375 do STJ
estao em sintonia, pois aquela serve de instrumento para esta na configuracao
da fraude a execucéo através da publicidade emanada dos registros publicos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O instituto da averbacdo premonitoria foi introduzido ao Codigo de Proces-
so Civil através da Lei 11.382/2006 com o intuito de proteger credores e adqui-
rentes de boa-fé, haja vista, ser comum a ocorréncia de fraudes a execucao na
esfera juridica brasileira.

Com a introducao do art. 615-A do CPC, aos poucos, os profissionais do
ramo do direito foram fazendo uso desta ferramenta, ao passo que os doutrina-
dores foram desenvolvendo teses e aperfeicoando o modo de aplicacdo de tal
instituto o que vem sendo uniformizado através da jurisprudéncia.

Embora sejam muitos os pontos controversos sobre o assunto, o presente
trabalho procurou se ater a apenas dois, ou seja, a possibilidade de extensao
da averbacao premonitoria a acoes de natureza nao executiva e também, o que
mudou apés a introducao do instituto no ordenamento juridico em relacao a
fraude a execucdo, bem como a luz da Sumula 375 do STJ.

Apos vasta pesquisa doutrindria e jurisprudencial pode-se perceber que em-
bora nao haja um consenso doutrindrio em relacao a extensao da averbacao
premonitdria as acoes de natureza nao executiva, a jurisprudéncia vem a con-
firmar que é possivel sim o uso de tal instituto em acoes em fase de cumpri-
mento de sentenca, em acdes de execucdo trabalhista, e até mesmo em acoes
de conhecimento em fase de instrucao, sendo que nestas os desembargadores
se apoiam no poder geral de cautela previsto no art. 798 do CPC.

Além da possibilidade de aplicacao da averbacdao premonitoria em acoes de
natureza nao executiva, através do presente trabalho pode-se também concluir
que com a aprovacao da Sumula 375 pelo STJ, a averbacao do ajuizamento da
execucao ganhou forca, tendo em vista que a mencionada sumula afirma que
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“o reconhecimento da fraude a execucao depende do registro da penhora do
bem alienado ou da prova de ma-fé do terceiro adquirente”. Antes da edicao da
Sumula 375 pelo STJ, bastava a citacao do devedor para que toda e qualquer
alienacdo fosse considerada fraudulenta. Hoje é indispensavel o registro da
penhora ou na falta deste a prova de que o terceiro adquirente agiu de ma-fé.

Levando-se em consideracdo que nao basta apenas a citacao valida do de-
vedor para que fique configurada a fraude a execucao, e que, o lapso temporal
entre a distribuicao da demanda executiva e a expedicao de mandado ou cer-
tidao para registro da penhora é tempo suficiente para que o devedor dilapide
seu patrimonio, pode-se dizer que a sumula fora editada nao so para proteger
o terceiro adquirente, mas também para obrigar o exequente a fazer uso do
permissivo do art. 615-A do CPC.

Portanto, pode-se afirmar que o art. 615-A do CPC e a Sumula 375 do ST]
estdo em sintonia, pois aquela serve de instrumento para esta na configuracao
da fraude de execucao através da publicidade emanada dos registros publicos,
podendo ser utilizada de forma subsididria em processos de natureza nao exe-
cutiva.
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de Imoveis da Comarca de Aracatuba, Estado de Sao Paulo.

Autos n. 457/2013 (0006654-53-2013.8.26.0032)
MM. Juiz

Fernando Diniz Junqueira e sua esposa Celma Rodrigues Junqueira se
insurgiram com relacao a desqualificacdo do requerimento de retificacao de
registro em razdo do georreferenciamento do imovel objeto da matricula n.
31.438. O procedimento foi regularmente autuado e encontrava-se aguardan-
do o transcurso do prazo para impugnacao dos confrontantes remanescentes
que foram notificados, quando os requerentes apresentaram discordancia da
exigéncia do registrador imobilidario que, cumprindo o estabelecido em de-
cisao normativa da E. Corregedoria-Geral da Justica do Estado de Sao Paulo,
condicionou o deferimento da retificacao pretendida a apresentacao do termo
de compromisso de recuperacao ou conservacao de Reserva Legal Florestal
emitida pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente.
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A matéria comporta analise do novo Codigo Florestal que estabeleceu nova
normativa com relacido a averbacdo da Reserva Legal e merece, previamente
algumas ponderacoes que apresentarei a seguir.

Natureza juridica da Reserva Legal Florestal

O art. 3.%, 11, da Lei 12.651, de 25.05.2012 (novo Codigo Florestal) con-
ceitua a Reserva Legal Florestal como: “area localizada no interior de uma
propriedade ou posse rural, delimitada nos termos do art. 12, com a funcao
de assegurar o uso econdmico de modo sustentavel dos recursos naturais do
imovel rural, auxiliar a conservacao e a reabilitacdo dos processos ecologicos
e promover a conservacao da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecao
de fauna silvestre e da flora nativa”. Redacao semelhante ao codigo revogado,
ressaltando-se a utilidade economica da propriedade.!

O novo Codigo Florestal reforcou a ideia constante do Codigo Civil (art.
1.228, § 1.°), de que o direito de propriedade deve ser exercicio com obser-
vacdo de sua finalidade social, devendo ser preservados “a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecologico e o patrimonio historico e artistico,
bem como evitada a poluicdao do ar e das dguas”. Em seu art. 2.° esta definido
que a propriedade deve ser exercida com as limitacoes que a legislacao estabe-
lecer. Embora do ponto de vista juridico a técnica legislativa nao tenha sido
das melhores, uma vez que a funcdao ambiental da propriedade é um conceito
mais amplo que o de mera limitacao, o simples fato de atribuir a propriedade
imobiliaria uma afetacdo ambiental deve ser considerado uma evolucdo para o
direito de propriedade.

O § 2.°do art. 2.° dispde que: “as obrigacdes previstas nesta Lei tém nature-
za real e sao transmitidas ao sucessor, de qualquer natureza, no caso de trans-
feréncia de dominio ou posse do imovel rural”. Indubitavelmente, trata-se de
dispositivo dos mais relevantes do Coédigo Florestal e deve ser alvo de intenso
debate juridico, ja que sempre existiu certa indefinicdo na natureza juridica
das obrigacoes ambientais. A regra é repetida na secdo 11, que trata do regime
de protecao das areas de preservacdao permanente (art. 7.°, § 2.°), obrigando o
sucessor da area rural a recompor a vegetacao.

1. Reserva Legal Florestal é a area localizada no interior de uma propriedade ou posse
rural, excetuada a de preservacdo permanente, necessdria ao uso sustentavel dos re-
cursos naturais, a conservacéo e reabilitacao dos processos ecologicos, a conservacao
da biodiversidade e ao abrigo e protecdo da fauna e flora nativas (art. 1.°, § 2.°, 11, da
Lei 4.771, de 15.09.1965, com a redacao dada pela MedProv 2.166-67/2001).
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Ao estipular que as obrigacdes ambientais tém natureza real quis dizer o le-
gislador tratar-se de obrigacoes propter rem, acessorias do direito real ou de pro-
priedade. Fernando Noronha leciona que “elas impoem a quem seja proprietario
de uma coisa, ou titular de outro direito real de gozo sobre ela (ou as vezes até
de uma mera situacdo possessoria) o dever de realizar uma prestacio, necessaria
para a harmonizacao do exercicio do seu direito real com o de outro direito real,

de pessoa diversa, incidente sobre a mesma coisa, ou sobre uma coisa vizinha”.>

O TJSP, por meio de sua Camara Especial do Meio Ambiente, consagrou
o entendimento daquele 6rgao especializado de que a Reserva Legal Florestal
tem a natureza juridica de obrigacao propter rem e adere ao dominio, possuin-
do, inclusive, protecao da CE Assim, a obrigacdo da delimitacao, demarcacdo e
averbacdo da RLF é do atual proprietario do imovel e nao do Estado.? O Conse-
lho Superior da Magistratura de Sao Paulo, recentemente, interpretando o art.
1.345 do Codigo Civil, reconheceu que as obrigacdes condominiais possuem a
natureza de obrigacoes propter rem.*

As obrigacoes ambientais sio decorrentes dos principios da restauracdo, re-
cuperacdo e reparacdo do meio ambiente previstos no art. 225 da Constituicao
Federal. A reparacao, em especial, estd no § 3.° do art. 225 e a regra do § 2.° do
art. 2.° do Codigo Florestal tornou clara a transmissibilidade do dever ambiental
para adquirentes do imovel, que nao poderao alegar desconhecimento da res-
ponsabilidade ambiental. A Lei 6.938/1981, que dispoe sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, disciplina expressamente que o poluidor e o predador tém
a obrigacao de recuperar e/ou indenizar os danos causados (art. 4.°, VII). No
entanto, nao havia regra especifica atribuindo as obrigacdes ambientais o carater
real, alids, ndo mais natural do ponto de vista logico-juridico ja que a respon-
sabilidade civil ambiental é objetiva (art. 14, § 1.°, da referida Lei 6.938/1981).

Assim, a Reserva Legal Florestal, assim como outros espacos protegidos
nao sao meramente limitacdes administrativas, a funcao ambiental integra o
direito de propriedade. Nesse proposito, devido aos critérios elucidativos e
didaticos utilizados pelo Prof. Edis Milaré, serao adotados seus conceitos e
suas classificacoes de espacos territoriais especialmente protegidos.” Segun-

NoronHa, Fernando. Direito das obrigacoes. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 317.
ApCiv 402 646 5/7-00/Sao Carlos, de 29.06.2006.
ApCiv 0019751-81.2011.8.26.0100/Sao Paulo, de 14.06.2012.

Edis Milaré: Os espacos territoriais especialmente protegidos aproximam-se dos es-
pacos naturais sensiveis (Espaces naturels sensibles) do sistema francés (Cf. Pritus,
Michel. Droit de I'environnment. 2. ed. Paris: Dalloz, 1991. p. 381).

A
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do o conceituado autor, (...) espacos territoriais especialmente protegidos sao
espacos geograficos, publicos ou privados, dotados de atributos ambientais
relevantes, que, por desempenharem papel estratégico na protecao da diversi-
dade bioldgica existente no territério nacional, requerem sua sujeicao pela lei,
a um regime de interesse publico, através da limitacao ou vedacao do uso dos
recursos ambientais da natureza pelas atividades economicas.®”’

Na grande maioria das vezes, a natureza juridica dos espacos territoriais
especialmente protegidos se confunde com a limitacao administrativa que (...)
é toda imposicao geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora
do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-
-estar social.®

Nao obstante, o conceito daquela é muito mais abrangente e completo por-
que, além das propriedades particulares, também engloba as areas publicas e
outros institutos como a servidao administrativa que impde um 6nus ao pro-
prietario de suportar a protecao.

Reserva Legal Florestal no Codigo Florestal de 1965 (Lei 4.771)

Antes da promulgacao do novo Codigo Florestal, o legislador expressamente
conferia duas formas de publicidade para a Reserva Legal Florestal: a legal, que
€ a presuncao de que a Reserva existe na porcentagem estabelecida; e a regis-
tral, que configura a sua exata localizacdo e permite um reforco da publicidade
e potencialidade exploratoria da drea rural. A area de RLF era averbada na ma-
tricula do imovel, no registro de imoveis respectivo, sendo vedada a alteracao
de sua destinacao, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, de desmembra-
mento ou de retificacdo da drea, com as excecdes previstas neste Codigo.’

6. Idem, p. 233.

7. Semelhante também ¢é a conceituacdo de José Afonso da Silva: “espacos territoriais
especialmente protegidos sdo dreas geograficas publicas ou privadas (porcao do terri-
torio nacional) dotadas de atributos ambientais que requeiram sua sujeicao, pela lei,
a um regime juridico de interesse publico que implique sua relativa imodificabilidade
e sua utilizacao sustentada, tendo em vista a preservacao e protecdo da integridade de
amostras de todas as diversidades de ecossistemas, a protecdo ao processo evolutivo
das espécies, a preservacdo e protecao dos recursos naturais” (Siva, José Afonso da.
Direito ambiental constitucional. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 160-161).

8. MErELLEs, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 568.

9. Art. 16, § 8.°, do Codigo Florestal, redacao dada pela MedProv 2.166-67/2001.
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A existéncia da RLF precedia a averbacao e especializacao no Registro de
Imoveis. Uma vez aprovado o projeto no 6rgao ambiental estadual, o proprie-
tario ja ficava vinculado na conservacao, preservacao ou regeneracao do espa-
co florestal.!®

O Registro de Imoveis operava (e opera) como reforco de uma publicidade
ja criada ou definida em outros meios. Importante lembrar que muitas restri-
coes administrativas, agora definidas como espacos territoriais especialmente
protegidos, ja possuem publicidade decorrente da propria lei que as constituiu.
Porém, para seguranca juridica e cumprimento de obrigacoes decorrentes da
limitacao, seria aconselhdvel nao se confiar somente na publicidade legal, mas
também na publicidade imobiliaria, para dar conhecimento e vincular definiti-
vamente futuros adquirentes.

A vinculacao entre cadastro ambiental e registro, operada no Brasil, recebeu
inumeros elogios em congressos internacionais e passou a ser modelo copiado
na Espanha e Portugal, paises que, embora nao tenham uma previsao legal
especifica de publicidade registral, entendem ser imprescindivel que a infor-
macao ambientalmente relevante em face do direito de propriedade, receba
publicidade registral."!

Cadastro ambiental rural — CAR e Reserva Legal Florestal

O Cadastro Ambiental Rural — CAR indubitavelmente configura uma das
principais novidades no Codigo Florestal ao criar no ambito do Sistema Na-
cional de Informacdao sobre Meio Ambiente — Sinima, e é “registro publico

10. O autor portugués Carlos Ferreira de Almeida qualifica: “os registros publicos como
os meios mais perfeitos e evoluidos da publicidade, igualando-os mesmo ao conceito
técnico-juridico de publicidade” (AimEDA, Carlos Ferreira de. Publicidade e teoria dos
registros. Coimbra: Almedina, 1966. p. 163).

11. Nesse sentido, importante relatar o Expert corner report publicado em 01.10.2002,
denominado El Registro de la Propriedad y Mercantil como instrumento al servi-
cio de la sostenibilidad, realizado pelo Colégio de Registradores da Espanha para a
Agéncia Europeia de Meio Ambiente; a obra Meio ambiente e o Registro de Imoveis,
elaborada em conjunto com registradores brasileiros e espanhdis. Sérgio Jacomino,
Marcelo Augusto Santana de Melo e Francisco de Asis Palacios Criado (coords.). Sdo
Paulo: Saraiva, 2010. p. 29; III Foro Internacional sobre ordenacdo do territorio e
desenvolvimento sustentavel da agricultura, ocorrido em Lisboa, em 2009, na PUC;
e mais recentemente, a Revista Registral Del Territorio do Colégio de Registradores de
Catalunya, Barcelona, 07.07.2011, na série Cadernos Ambientales de La propiedad,
editada em fevereiro de 2012.
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eletronico de ambito nacional, obrigatorio para todos os imdveis rurais, com
a finalidade de integrar as informacoes ambientais das propriedades e posses
rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento
ambiental e econdmico e combate ao desmatamento”.

A inscricao do imovel rural no CAR devera ser feita, preferencialmente,
no o6rgao ambiental municipal ou estadual que, nos termos do regulamento,
exigira do possuidor ou proprietario (§ 1.° do art. 29, com a redacao dada pela
MedProv 571/2012).

O cadastro exclui, expressamente, eventual reconhecimento do direito de
propriedade (§ 2.°, art. 29), o que nédo poderia ser diferente em razao da atri-
buicdo constitucional prevista no art. 236 da Constituicdo Federal, mas, numa
primeira impressao, rompe a vinculacdo entre cadastro e registro constante do
Codigo Florestal anterior (§ 8.° do art. 16 do Codigo Florestal, redacao dada
pela MedProv 2.166-67/2001).

O art. 18 do novo Codigo Florestal determina que a area de Reserva Legal
devera ser registrada no 6rgao ambiental competente por meio de inscricido no
CAR. Ja o § 4.° do referido art. 18 disciplina que: “o registro da Reserva Legal
no CAR desobriga a averbacao no Cartorio de Registro de Imoveis, sendo que,
no periodo entre a data da publicacao desta Lei e o registro no CAR, o proprie-
tario ou possuidor rural que desejar fazer a averbacao tera direito a gratuidade
deste ato” (redacao dada pela Lei 12.727/2012).

Ao disciplinar o imdvel rural, o cadastro ambiental deixou também de ex-
pressamente definir qual conceito de imovel atribuir para fins de célculo e
computo dos espacos territoriais especialmente protegidos. Esperamos que o
regulamento trate do assunto, ou seja, se o imovel é o definido na matricula
do Registro de Iméveis ou o utilizado no cadastro rural do Incra, respeitando
o critério de aproveitamento rural da drea. Para nds, ao exigir a vinculacao
entre matricula do imoével e cadastro rural, como veremos melhor adiante,
bem como ainda existir a previsio de averbacdo no Registro de Imoveis, a
autoridade ambiental devera necessariamente utilizar o conceito de imovel-
-matricula, que difere do conceito econdomico (aproveitamento) e nao admite
seccionamentos e descontinuidade.

Cadastro e registro. Compreensdo da problemdtica

Para a compreensao da problematica criada pelo novo Codigo Florestal é
imprescindivel — ainda mais quando estivermos tratando de meio ambiente e
Registro de Imoveis — ter em mente a diferenciaciao entre cadastro e registro
para nao haver confusao, prejudicando a verdadeira funcao de cada um e, por
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conseguinte, prejudicando as respectivas funcionalidades. Com efeito, quando
falamos em cadastro referimo-nos ao controle administrativo necessario e cria-
do pela Administracdo com finalidade precipua de gerenciamento de algum
Poder Estatal de tutela ou Poder de Policia, bem como a arrecadacao de impos-
tos. Nesse controle, apenas se utilizam informacdes constantes de obrigacoes
outras, mas com o objetivo de controle fiscal.

No Registro, porém, malgrado exista também um controle, a finalidade ¢é
totalmente distinta da cadastral. O Registro ¢ o guardido do direito de proprie-
dade, dos detentores de referido direito, sua extensao e efeitos. No Brasil, ele
é constitutivo de direitos ja que nascem no Registro de Imoveis, exercendo a
funcao de controle do trafico imobilidrio.

No entanto, cadastro e registro possuem forte conexao no momento em que
a Administracdo precisa utilizar as informacoes constantes dos livros do Regis-
tro de Imoveis, para criar ou alimentar sua base cadastral, o que é facilmente
observado no cadastro fiscal dos municipios que necessitam da informacao
registral para promover o lancamento do imposto predial e territorial urbano.
O Registro de Imoveis também necessita de informacoes cadastrais para con-
ferir a publicidade registral maior credibilidade para manter uma simetria com
os dados dos cadastros tributdrio e ambiental. Quem analisou perfeitamente
a relacdo entre cadastro e registro foi Sérgio Jacomino. Para o conceituado
registrador, os institutos sao considerados “irmaos siameses” em razao da de-
pendéncia que um tem do outro."

No direito ambiental, a ligacdao entre cadastro e registro costuma ser mais
intima ainda. Primeiro, porque a grande maioria das informacoes ambientais
consta do cadastro dos mais diversos o6rgaos da Administracao das trés es-
feras politicas (Unido, Estados-membros e Municipios). Segundo, porque as
informacoes cadastrais transcendem muitas vezes o cadastro para o registro na
medida em que alteram, significativamente, o direito de propriedade, restrin-
gindo-o de forma drastica em alguns casos.

A diferenciacédo entre os institutos é importante para que néo haja confusao
conceitual e funcional entre cadastro e registro, possibilitando-nos desenvol-
ver a tese da utilizacdo do Registro de Imoveis também para reforcar a publi-
cidade ambiental.

12. JacommNo, Sérgio. Registro e cadastro — uma interconexao necessdria. In:
(org.). Registro de Imoveis — Sao Paulo/1998 — Recife/1999. Porto Alegre: Fabris, 2000.
p. 256.
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A publicidade da Reserva Legal Florestal permanece na Lei 6.015/1973 de for-
ma facultativa ao proprietdrio e obrigatoria pela autoridade ambiental

Questao interessante é a permanéncia na Lei 6.015/1973 (Lei de Registros
Publicos), da direta possibilidade de averbacdao da Reserva Legal Florestal (art.
167,11, 22). A Lei 12.651, de 25.05.2012, ndo revogou expressamente o dis-
positivo da Lei de Registros Publicos nem promoveu qualquer alteracao, dife-
rentemente de outros diplomas legais, como as Leis 4.771/1965, 6.938/1981,
7.754/1989 e 11.428/2006.

Interessante foi o que ocorreu com a conversio da MedProv 571, de
25.05.2012, na Lei 12.727, de 13.10.2012, que através do art. 83 revogava
expressamente o item 22 do inc. II do art. 167 da Lei 6.015, de 31.12.1973, no
entanto, o mesmo recebeu veto presidencial cujas razdes valem ser transcritas:

“O artigo introduz a revogacao de um dispositivo pertencente ao proprio
diploma legal no qual esta contido, violando os principios de boa técnica legis-
lativa e dificultando a compreensao exata do seu alcance. Ademais, ao propor
a revogacao do item 22 do inc. IT do art. 167 da Lei 6.015, de 31 de dezembro
de 1973, dispensa a averbacao da Reserva Legal sem que haja ainda um sistema
substituto que permita ao Poder Publico controlar o cumprimento das obriga-
coes legais referentes ao tema, ao contrario do que ocorre no proprio art. 18, §
4.° daleil2.651.”

O dispositivo legislativo é revogado — a teor do que dispoe o art. 2.°, § 1.°,
da Lei de Introducdo ao Codigo Civil —, quando é incompativel com a nova
lei ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior. Ora,
o novo Codigo Florestal nao tratou totalmente da matéria, principalmente de
publicidade dos espacos territoriais especialmente protegidos, o que é discipli-
nado por competéncia constitucional através de legislacao propria, no caso, a
Lei 6.015/1973. No que diz respeito a incompatibilidade, também nao verifica-
mos sua incidéncia porque, como vimos, cadastro e registro possuem funcoes
distintas e o que houve foi 0 rompimento obrigatorio da publicidade até entdo
operada e a criacdo de uma nova sistematica, qual seja, da publicidade registral
facultativa da Reserva Legal Florestal. A incompatibilidade devera ser formal, de
tal maneira que a execucao da nova lei seja “impossivel sem destruir a antiga”."?

Com muita clareza, Maria Helena Diniz averba que as leis nao se revogam
por presuncao. E preciso que exista uma antinomia gritante; “havendo duvida,

13. Diniz, Maria Helena. Lei de Introducdo ao Codigo Civil brasileiro interpretada. Sao Pau-
lo: Saraiva, 1994. p. 66.
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dever-se-a entender que as leis conflitantes sao compativeis, uma vez que a re-
vogacao tacita nao se presume”.'* E o que pregava Carlos Maximiliano ao afir-
mar que a: “incompatibilidade implicita entre duas expressoes de direito ndo

se presume; na duvida, se considerara uma norma conciliavel com a outra”."

Alids, mesmo se nido existisse expressa previsio de averbacao da Reserva
Legal Florestal no Registro de Imoveis, é assunto pacifico no direito registral
brasileiro a nao taxatividade dos atos de averbacao previstos no art. 167, II,
da Lei 6.015/1973, o que é considerado decorréncia do efeito ou principio
da concentracao.'® Como ja nos pronunciamos anteriormente, “os atos re-
gistraveis (lato sensu) nao sao taxativos, malgrado os direitos sejam numerus
clausus, aplicando-se o efeito da concentracdo para interpretar o art. 246 da
Lei 6.015/1973, permitindo a averbacao de qualquer ato que altere o regis-
tro, outorgando publicidade para casos nao expressamente autorizados pela
Lei 6.015/1973; mas que, de qualquer forma, mesmo reflexamente, possam
limitar o direito de propriedade ou ainda de grande relevancia para o direito
inscrito, justificando o ingresso por meio de averbacao de institutos decor-
rentes do direito ambiental, estabelecendo-se uma fusao entre as publicida-
des ambiental e registral.'” Nesse sentido, ja se pronunciou a CG do Estado
de Sao Paulo consagrando a nao taxatividade do rol do art. 167, 11, da Lei
6.015/1973, quando analisou a averbacao da Reserva Legal (Processo CG
53.873 — decisao proferida em 30.01.1980) e dreas contaminadas (Processo
CG 167/2005)”.'8

Superada a possibilidade de averbacao da Reserva Legal Florestal nas ma-
triculas dos imodveis rurais no Registro de Imodveis surge outra indagacao, qual
seja, a de saber se a publicidade registral ¢ obrigatoria ou facultativa.

E preciso considerar e ndo esquecer da regra constante do art. 169 da Lei de
Registros Publicos que determina que: “todos os atos enumerados no art. 167
sao obrigatorios e efetuar-se-ao no Cartorio da situacao do imovel”. Ora, se os
atos de registro sdo obrigatorios, como interpretar a regra constante do § 4.° do

14. Idem, ibidem.

15. Maxmitiano, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Forense,
2006. p. 292.

16. LaMaNA Paiva, Jodao Pedro. A autonomia registral e o principio da concentracao.
Revista de Direito Imobilidrio. vol. 49. p. 46. Sao Paulo: Ed. RT, jul.-dez. 2000.

17. E com base no principio da concentra¢io que a E. CG do Rio Grande do Sul autori-
zou a averbacéo de florestas no Registro de Imoveis.

18. MELo, Marcelo. Registro de Imoveis e meio ambiente. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 39.
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art. 18 do novo Codigo Florestal, que expressamente desobriga da averbacao
no Registro de Imoveis? Obviamente, desobrigar nao é sinonimo de impedir, de
sorte que, para nos, a averbacao da Reserva Legal Florestal prevalece no Brasil.
Os atos de registro continuam obrigatorios e o novo Codigo Florestal, a teor
do que dispoe o art. 18, desobriga o proprietario de averbar a Reserva Flores-
tal no Registro de Imoveis e ndo a autoridade ambiental ou qualquer interessado
conforme analisaremos adiante, prova disso é a alteracdo do § 4.° do referido
art. 18, que possibilita o proprietdrio averbar a Reserva de forma gratuita até a
anotacao no CAR. Referido dispositivo representa uma obrigacdo do proprie-
tario ou possuidor e a desobrigacao da averbacao da Reserva é justificada em
razao da centralizacdo em um cadastro ambiental.

Na sistematica do Codigo Florestal revogado existia previsao expressa de
dupla diligéncia do proprietario, a primeira no 6rgao ambiental que certificava
e delimitava a Reserva Florestal e, posteriormente, no Registro de Imoveis, o
que nao podemos deixar de reconhecer como rigorosa e excessivamente des-
gastante, principalmente quando a retificacao do registro da area era necessa-
ria."

Finalmente, a parte final do § 4.° do art. 18*° ndo deve ser levada em con-
sideracao para disciplinar a facultatividade ou nao da averbacao da Reserva
Legal Florestal. Com efeito, consta do mesmo que “no periodo entre a data
da publicacao desta Lei e o registro no CAR, o proprietdrio ou possuidor rural
que desejar fazer a averbacao tera direito a gratuidade deste ato”, configurando
apenas a regra de gratuidade da averbacdo no caso o proprietario deseja pro-
mover a averbacdo antes da autoridade ambiental.

Quem deve promover a averbacdo da Reserva Legal Florestal apos o novo Co-
digo Florestal?

Entendemos que a averbacao deva ser feita pela autoridade ambiental res-
ponsavel pelo Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o regulamento deve esclare-
cer como a comunicacdo deve ocorrer (8 1.° do art. 29). O Ministério Publico
—anosso ver — poderd continuar a exigir que exista a vinculacao entre registro
e cadastro. Alias, o meio ambiente configura bem de uso comum de todos, de
acordo com o art. 225 da CE Os arts. 13, II, e 246, § 1.°, da Lei 6.015/1973
permitem que o requerimento para averbacoes seja subscrito por qualquer in-

19. Parp, Leonardo. Comentdrios ao nhovo Codigo Florestal Brasileiro (Lei 12.651/12). Cam-
pinas: Millennium, 2012. p. 168.

20. Redacao dada pela Lei 12.727/2012.
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teressado. A unica observacido é a dificuldade para se obter, diretamente no
CAR, a prova documental para averbacéo.

Paulo Affonso Leme Machado perfilha da mesma opiniao:

“Independentemente de ser ou ndo proprietario da propriedade rural, qual-
quer pessoa e, portanto, principalmente o Ministério Publico e as associacoes
poderao promover o registro e a averbacao, incumbindo-lhes as despesas res-
pectivas, e desde que oferecam elementos faticos e documentais.”*!

O novo Codigo Florestal traz um dispositivo que deixa tudo isso muito cla-
ro e justificado. De acordo com o art. 2.°, “as florestas existentes no territorio
nacional e as demais formas de vegetacao nativa, reconhecidas de utilidade as
terras que revestem, sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais,
exercendo-se os direitos de propriedade com as limitacoes que a legislacao em
geral e especialmente esta Lei estabelecem” (grifo nosso). Embora em razao de
principio constitucional todos aceitassem que o meio ambiente é bem de uso
comum do povo (art. 225), ndo existia uma vinculacao direta de que florestas
e espacos territorialmente protegidos eram de interesse de todos, inclusive e
principalmente da populacao urbana.

O Cadastro Ambiental Rural — CAR sera objeto de necessario regulamento
e deve tratar da comunicacao entre cadastro e registro, que necessariamente
sera eletronica, a teor do que dispoe o art. 29 do novo Codigo Florestal e
especialmente o art. 37 da Lei 11.977, de 07.07.2009, que criou o sistema
de registro publico eletronico. Uma vez encerrado o cadastro, a autoridade
ambiental responsdvel eletronicamente comunicaria o Registro de Imoveis
que promoveria a averbacao da Reserva Legal Florestal na matricula indica-
da. E preciso reconhecer também que a descricao da parcela necessariamente
contera um ponto de amarracao, a teor do que dispoe o § 1.° do art. 18, que
reitera a necessidade de regulamentacao através de ato do Chefe do Poder
Executivo.

Ao contrario da sistematica do Codigo Florestal Anterior (Lei 4.771/1964),
a comunicacao entre cadastro ambiental e registro sera realizada por ato do Po-
der Publico através da autoridade ambiental estadual e, por conseguinte, nao
sera objeto de cobranca de emolumentos, a teor do que dispoe a Lei 10.169,
de 29.12.2000, que regulamentou o § 2.° do art. 236 da Constituicao Federal.
Nesse sentido, a decisiao da E. Corregedoria Geral da Justica do Estado de Sao

21. Macuapo, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2004. p. 723.
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Paulo, de 17.04.2007, analisou e entendeu gratuita a cobranca de emolumen-
tos das dreas contaminadas feitas diretamente pela Cetesb (Parecer 117/2007-E
— Protocolado CG 167/2005).

Por que a Reserva Legal Florestal necessariamente deve ter a publicidade re-
gistral?

O Registro de Imoveis é o guardido do direito de propriedade e a publici-
dade registral da Reserva Legal Florestal tem outra finalidade que nao a cadas-
tral. E mediante o registro que os poderes e deveres inerentes da propriedade
podem ser exercidos em sua plenitude. Se, no perimetro do imovel, existe
qualquer parcela submetida a qualquer regime especial de protecao, no caso, a
Reserva Legal Florestal e darea de preservacao permanente, é necessario que ela
integre o rol de informacoes registrais até para facilitar sua preservacao ja que,
em tese, seria possivel a instituicao de direitos sobre o imodvel incompativeis
como serviddes de passagem e mesmo parcelamentos do solo.

A Declaracao do Rio de Janeiro — de 1992 — em uma das frases do Principio
10, afirma que “no nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado
a informacoes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades
publicas, inclusive informacoes sobre materiais e atividades perigosas em suas
comunidades”.

A averbacao da Reserva Legal Florestal, que é declaratoria, nasce no ca-
dastro ambiental. A publicidade mediante averbacao no Registro de Imdveis
ocorre para reforcar o conhecimento da Reserva e para que todos possam fis-
calizar seu cumprimento, principalmente o Ministério Publico. Publicidade é
sinonimo de transparéncia; o sistema de clandestinidade que se projeta sobre a
Reserva Legal Florestal so interessa a quem nao pretenda nem ao menos cum-
prir a Reserva Legal Florestal ora mitigada no Cédigo Florestal.

Em alguns artigos é possivel encontrar ambiguidades juridicas que expoem
totalmente a confusao operada pelo legislador entre cadastro e registro e justi-
ficam a manutencao da publicidade registral.

O art. 30 reconhece as averbacoes de Reserva Florestal constantes do Re-
gistro de Imoveis até o momento, permitindo a utilizacao de referidas infor-
macoes diretamente no cadastro ambiental; ndo determina ao menos o cance-
lamento delas, que seguem produzindo seus regulares efeitos nos termos do
art. 252 da Lei 6.015/1973. Caso o legislador desejasse realmente romper com
a comunicacao entre cadastro e registro teria nao somente revogado a possi-
bilidade de averbacdo constante do art. 167, 11, da Lei de Registros Publicos,
mas também teria previsto o necessario cancelamento da averbacdo de Reserva
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Florestal, uma vez migrada a informacéo ao cadastro. O que ocorreu foi a ma-
nutencdo dos dois sistemas.

Outro ponto interessante é o que ocorre com o excedente florestal previsto
no § 2.°do art. 15, ou seja, as dreas preservadas que ultrapassem o minimo exi-
gido no Codigo Florestal poderao ser transformadas em servidao ambiental ou
cota de Reserva Ambiental, e ambos os institutos recebem publicidade ambien-
tal. Para se utilizar a cota de Reserva Ambiental é imprescindivel a averbacao
de sua emissao na matricula do imovel.

Finalmente, Leonardo Papp, comentando o novo Coédigo Florestal, traz
uma indagacao que merece reflexao em face da nova sistematica criada com
o reconhecimento do cardter real das obrigacdes ambientais instituido pelo
§ 2.° do art. 2.°. “Na legislacao florestal revogada nao existia qualquer dispo-
sitivo especifico nesse sentido” (...) e é caracteristica do direito civil brasi-
leiro que as obrigacdes reais recebam publicidade no Registro de Imoveis.**
Assim, a utilizacdo do sistema de publicidade constante da Lei 6.015/1973
cumpriria com a necessidade inerente as obrigacoes reais de consequente
publicidade registral.

Até a completa criacao e regulamentacao do CAR, a tnica solucao pos-
sivel para que nao exista um vacuo operativo das Reservas Legais Florestais
dos imoveis rurais, no Brasil, é que o procedimento continue a ser realizado
diretamente na autoridade ambiental estadual e, posteriormente, seja encami-
nhado ao Registro de Imoveis. Alids, a jurisprudéncia dos tribunais de diver-
sos Estados-membros tem se posicionado nesse sentido, destacando-se a 2.*
Cam. Reservada ao Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo que decidiu que
“enquanto nao instituido o CAR, persiste a obrigacao de se averbar a Reserva
Legal no registro de imodveis, como condicao necessdria para proteger o meio

ambiente, devido a observancia do principio da publicidade”.”

Vinculacao da averbacao da Reserva Legal Florestal nas hipoteses de retifica-
cao de registro de imoveis rurais

Vigora normativamente no Estado de Sao Paulo a decisao proferida nos
autos n. 44.347/2012, em 04.09.2012, pela Corregedoria-Geral da Justica de
Sao Paulo, na qual foi determinando que os registradores imobiliarios do Es-

22. Papp, Leonardo. Op. cit., p. 40.

23. Agln 0237312-12.2012.8.26.0000, Comarca de Casa Branca, rel. Des. Roberto Mi-
dolla, publicado em 21.03.2013.
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tado exijam a averbacdo da Reserva Legal Florestal quando da retificacao de
registro.**

Referida decisdo teve como fundamento a modificacdo de entendimento
do STJ, REsp 218.781 (2002/0146843-9), j. 09.12.2009, ainda sob o Codigo
Florestal revogado. No entanto, disciplinou ainda que enquanto nao criado o
cadastro ambiental rural (CAR) vigorara a necessidade de averbacdo da Reser-
va Legal Florestal nas hipoteses de retificacao de registro.

Outro fundamento da decisao, e nesse aspecto independendo da criacao
do CAR, decorre do proprio principio da especialidade.”” Nas retificacoes de
registro existe a especializacao do perimetro do imovel e a Reserva Legal Flo-
restal integra o imovel em sua esséncia, devendo também ser especializada
suas parcelas.

Parece-nos que referido acordao tecnicamente estd escorreito. Vejamos.
Nzo podemos olvidar que o imovel é formado também de parcelas ou subarea
internas que integram o mesmo. A parcela é uma fracao (subarea) de um imo-
vel com regime juridico unico.

Nesse sentido, interessante e oportuno transcrever trecho das conclusoes
da Carta de Araraquara que resultou do “19.° Encontro Regional de Ofi-
ciais de Registros de Imoveis GEO-Araraquara”, realizado pelo Irib de 09 a
11.07.2004:*

“O imovel, segundo este conceito, é dividido em tantas partes (parcelas)
quantas forem as areas com regimes juridicos diferentes. Estas podem ser areas
de dominio, de posse, dareas publicas (como estradas, rios, lagos), ou dreas de
restricdes como Reservas Legais, de preservacao, servidoes administrativas ou
legais etc.

Um imovel é formado por uma ou varias parcelas, mas uma parcela nunca é
dividida em vdrios iméveis. A parcela é subarea do imével, nunca o contrario.

24. A decisao foi confirmada pela CGJSP em 25.10.2012 (Processo CG 2012/137903).

25. De origem doutrindria, esse principio foi emprestado dos direitos reais de garantia na
referéncia a especializacdo da hipoteca e estd ligado diretamente na necessidade de
clareza que devem conter todos os atos que recebem publicidade registral. Afranio de
Carvalho afirma que: “significa que toda inscricdo deve recair sobre um objeto preci-
samente individuado” (CarvaLHo, Afranio. Registro de Imoveis. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1977. p. 219).

26. Disponivel em: [www.irib.org.br/notas_noti/boletimel1282.asp#3]. Acesso em:
08.12.20009.
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A partir do levantamento das ‘parcelas’ poder-se-ao modelar unidades terri-
toriais para os mais diversos fins economicos, administrativos ou legais com as
mais diversas defini¢oes do ‘imovel’, por exemplo para o Registro de Imoveis
(a matricula registrada com uma definicao (...) imovel é unidade continua de
dominio e para o Incra imovel é unidade econdmica.”

Ora, se todo imovel rural é formado pela parcela rural da Reserva Legal,
nada mais natural que quando do levantamento técnico do perimetro do mes-
mo, seja também especializada sua parcela de Reserva Florestal Legal. Obvia-
mente referida parcela necessita ser aprovada pela Secretaria Estadual do Meio
Ambiente, contudo, a providéncia seria facilitada ja que para promocao da
respectiva retificacao é necessaria a contratacao de profissional habilitado para
descrever através de coordenadas georreferenciadas ou topografia, metodolo-
gia ordindria para descrever o perimetro do movel.

Assim, malgrado nao exista expressamente a obrigacao legal do momento
oportuno para a especializacao da Reserva Legal Florestal no Registro de Imo-
veis e afastada a possibilidade de vinculacao de atos de registro estrito sendo
como transmissdes,” ¢ dificil nao aceitar a necessidade de identificacido geodé-
sica da parcela interna legal do imovel que é a Reserva Legal Florestal quando
da readequacao descritiva do perimetro que necessariamente ocorre nas retifi-
cacoes de registro promovidas em decorréncia do art. 213 da Lei 6.015/1973.

Posicionamento dos Tribunais de Justica de outros Estados-membros
Minas Gerais

A Corregedoria-Geral da Justica do Estado de Minas Gerais entendeu ser
facultativa a averbacao da Reserva Legal, entendo nao existir “amparo legal
qualquer exigéncia de prévia averbacao da Reserva Legal como condicao para
todo e qualquer registro” (Decisao proferida nos autos n. 59.512/2012, em
12.11.2012, pelo Corregedor-Geral da Justica Des. Luiz Audebert Delage Fi-
lho). Importante também consignar o Acordao passado nos autos da ApCiv
1.0702.09.566738-3/001, rel. Des. Hilda Teixeira da Costa, publicado em
08.02.2013, com a seguinte ementa: “O novo Codigo Florestal, instituido pela

27. “Atos de registro. Condi¢do. Impossibilidade. Decisao administrativa CG 421, de
16.06.2000 — Jaboticabal. Registro de Imoveis. Reserva Florestal Legal. Indeferimen-
to de requerimento formulado pelo Ministério Publico visando a edicdo de portaria
condicionando o ingresso de ato translativo da propriedade imobiliaria rural e de
desmembramento de tais imdveis no Registro Imobiliario a averbacao da Reserva
Florestal Legal. Indeferimento. Recurso nio provido.”
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Lei 12.651/2012, previu a obrigatoriedade do registro de todos os imoveis ru-
rais no Cadastro Ambiental Rural e, consequentemente, a dispensa da inscri-
¢ao no Cartorio de Registro de Imoveis”.

Parand

No Estado do Parand, face o novo Codigo Florestal, a Corregedoria-Geral
da Justica manteve a suspensdo da exigibilidade da averbacéo, conforme de-
cisao proferida nos autos n. 2010.222675-9/0, publicada no Didrio Oficial do
Estado em 13.06.2012, pelo Des. Lauro Augusto Fabricio de Melo.

Santa Catarina

Em Santa Catarina o Tribunal de Justica através do Agln 2011.079146-6, da
Comarca de Braco do Norte (2.2 Vara Civel), através da 4.* Camara de Direito
Civil, rel. Des. Luiz Fernando Boller, decidiu que a “averbaciao no Registro de
Imoveis agora ¢ facultativo”, apesar de criticar fortemente a opc¢ao legislativa:
in verbis: “Esse dispositivo vai ao revesso da eficiéncia e da seguranca juridi-
ca que se teria caso se mantivesse a obrigatoriedade de averbar a Reserva. A
sistematica registral no Brasil, a exemplo de outros ramos do direito, também
é regida por principios norteadores. Figura dentre eles um de grande impor-
tancia, que tem o justo condao de trazer a eficiéncia e seguranca, trata-se do
principio da concentracao. O principio da concentracao consiste na conver-
géncia de todas as relevantes informacoes sobre o imovel em um tnico lugar,
que no caso seria a sua matricula, o que facilitaria a vida dos usuarios, uma
vez que teriam como uma unica certiddo, o conhecimento preciso da situacao
juridica da propriedade. Nao nos olvidamos que os Registros Publicos visam
justamente conceder essa publicidade e conhecimento geral da transcricao,
portanto, ¢ importante concentrar na matricula todas as informacoes atinentes
a propriedade”.

Existe também no Estado a Comunicacao n. 211/2012 do Fatma — Funda-
cao do Meio Ambiente, entendendo ser obrigatoria a averbacao da Reserva Le-
gal nos cartorios de Registro de Iméveis enquanto nao implantado o cadastro
ambiental rural.

Goids

Em Goias os atos de registro estavam condicionados a prévia Reserva Legal
Florestal, no entanto, através do Processo n. 4315456-4408781, a Corregedo-
ra-Geral da Justica, Nelma Branco Ferreira Perilo, em 02.04.2013, autorizou
os cartorios de registro de imoveis a praticar atos de transmissao de dominio
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de imoveis rurais mediante a apresentacao de copia do protocolo do pedido de
inscricdo no Cadastro Ambiental Rural.

Espirito Santo

A Corregedoria Geral da Justica do Estado do Espirito Santo entendeu que
os oficiais dos Registros de Imoveis deverdo exigir a averbacdo da Reserva Le-
gal para transmissao, desmembramento, retificacdo ou alteracdo de dominio
que ainda nao possui comprovante junto ao Cadastro Ambiental Rural (CAR),
conforme Oficio Circular n. 63/2012, publicado no Didrio da Justica (DJ) de
29.08.2012.

Rio de Janeiro

Em decorréncia da alteracao do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012 por in-
termédio da Lei 12.727/2012, a averbacdo da Reserva Legal, ainda que antes
da implantacdo do Cadastro Ambiental Rural — CAR, tornou-se facultativa.
Processo n. 2012.0221690. Corregedoria-Geral da Justica do Rio de Janeiro.
Publicada no Didrio Oficial em 16.04.2013. Sérgio Ricardo de Arruda Fernan-
des, Juiz Auxiliar da CG]J.

O principio da proibicdo de retrocesso ambiental e averbacdo da Reserva Legal
Florestal no Registro de Imoveis

Considerando uma tendéncia de abrandamento da legislacao ambiental em
todo o mundo em face de diversas justificativas como ameacas politicas de mi-
tigar o rigor da norma de protecao; ameacas econdmicas atribuindo a preser-
vacao o empecilho para um desenvolvimento econdmico; e ameaca econdmica
também, ja que a magnitude das normas em matéria ambiental constitui um
conjunto complexo, dificilmente acessivel aos nao especialistas.

Assim, considerando o crescimento da tendéncia de mitigacao da preserva-
cdao ambiental ja existente, “foi criado por um grupo de juristas, especialistas
no tema, em agosto de 2010 no seio da Comissao de Direito Ambiental da
Unido Internacional para a Conservacao da Natureza (UICN). Seu objetivo é
compartilhar, na esfera universal, as experiéncias e os argumentos juridicos
capazes de frear as ameacas de retrocesso do direito ambiental”.”®

28. PriEUR, Michel. Principio da proibicdo de retrocesso ambiental. Comissdo de Meio Am-
biente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle. Coléquio Internacional sobre o
Principio da Proibicdo de Retrocesso Ambiental, em 29 de marco de 2012, coordenado
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Michel Prieur leciona que “em nome da soberania dos parlamentos, o tem-
po do direito recusa a ideia de um direito adquirido sobre as leis: “o que uma
lei pode fazer, outra lei pode desfazer”. Nao estaria ai, na seara ambiental, uma
porta aberta ao retrocesso do direito, capaz de prejudicar as geracoes presentes
e futuras?”*

A Constituicao brasileira de 1988 possui varios dispositivos sobre a prote-
cdo de meio ambiente, conferindo uma hierarquia juridica e, muito embora
nao constem expressamente dos direitos e garantias fundamentais expressa-
mente, a doutrina brasileira considera que os direitos ligados a0 meio am-
biente constituem, tanto no plano material como no plano formal, direitos
fundamentais.*

E preciso ressaltar que conforme o art. 60, § 4.°, da Constitui¢cao Federal, os
direitos e garantias individuais estao inseridos na chamada “clausula pétrea”,
ou cldausula de intangibilidade constitucional. Esses direitos sao considerados,
assim, como direitos adquiridos.”

Antonio Herman Benjamin leciona que: “se mostra incompativel com a pos-
-modernidade, que enfatiza a dignidade da pessoa humana, a solidariedade e a
seguranca juridica das conquistas da civilizacao, transformar direitos humanos
das presentes geracdes e garantias dos interesses dos nossos posteros num ioio
legislativo, um acordeao desafinado e imprevisivel, que ora se expande, ora se
retrai”.’?

O principio do nao retrocesso ambiental na Constituicao brasileira também
esta previsto no art. 225 que disciplina que: “todos tém direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes”.

No Brasil o principio do nao retrocesso ja foi admitido em alguns julgados
com relacdo a aspectos sociais, origem imediata do principio do nao retrocesso
ambiental.”> Reconhecemos que se trata de um principio em evolucao, mas é

pelo Ministro e Professor Antonio Herman Benjamin. Senado Federal, p. 11. Disponivel
em: [www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/242559]. Acesso em: 13.04.2013.

29. Idem, ibidem.

30. Machnapo, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 256.

31. Prieur, Michel. Op. cit., p. 31.

32. Idem, p. 55.

33. TJRS, Processo 7002162254,j. 18.12.2008; TJSP, Processo 5878524400, j. 25.08.2009.
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possivel reconhecer que a Constituicdo Federal oferece claros e fortes indica-
tivos que o principio do nao retrocesso ambiental estd implicito na mesma,
comparando-se ainda que existem menos fundamentos na Constituicao fran-
cesa, origem doutrindria do principio.

Segundo Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer, o advento do novo
Codigo Florestal no Brasil despertara de forma intensa a discussdao em nivel
nacional da aplicacao do principio do nao retrocesso no Brasil,** porque existiu
flagrante diminuicdo de protecao ambiental em praticamente todas as hipote-
ses. Importante ressaltar que o principio do nao retrocesso ambiental ja esta
sendo debatido no STF através de trés acoes diretas de inconstitucionalidade
(ADIs 4.901, 4.902 e 4.903) propostas pelo Procurador-Geral da Republica.

No ambito de nosso estudo, resta evidente que a tentativa de mitigacao da
publicidade registral da Reserva Legal Florestal configura flagrante retrocesso
ambiental e deve ser utilizado como argumentacao mais que idonea para a de-
fesa da manutencao do sistema anterior de ampla publicidade.

Interessante que o legislador, quando do Codigo Florestal passado, conferiu
duas formas de publicidade para esse espaco protegido, a legal que é a pre-
suncao de que a Reserva existe na porcentagem estabelecida, e a registral, que
configura a sua exata localizacdo. Isso ja distinguindo publicidade registral da
cadastral. Foi conferido ao Registro de Imoveis o reforco de uma publicidade
ja criada ou definida em outros meios. Muitas restricdes administrativas, agora
definidas como espacos territoriais especialmente protegidos, ja possuem pu-
blicidade decorrente da propria lei que as constituiu, porém, para a seguran-
ca juridica e cumprimento de obrigacoes decorrentes da limitacao, o proprio
Estado nao confia somente na publicidade legal, mas também na publicidade
imobilidria onde a propriedade imobilidria se exterioriza em sua plenitude,
visando dar conhecimento e vincular definitivamente futuros adquirentes. O
homem médio nao possui o habito de consultar cadastros puiblicos, nem tam-
pouco ler legislativos, ainda mais dos trés entes politicos, de forma que o sis-
tema juridico ndo pode se valer tdo somente dessa publicidade que pode ser
chamada de ilusoria ou ficticia.”

Patryck de Araujo Ayala®® ensina que a “ordem constitucional brasileira nao
assegura protecdo constitucional as iniciativas legislativas que se afastem do

34. Sarter, Ingo Wolfgang; FEnsTERSEIFER, Tiago. Op. cit, p. 190.
35. MELo, Marcelo. Op. cit., p. 43.
36. Avara, Patryck de Araujo. Op. cit., p. 190.
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dever de protecao dos direitos fundamentais (neste caso, do dever de proteger
o ambiente), e mesmo a iniciativa do poder central que proponha semelhante
reducdo nos niveis de protecio sem que seja proposta realidade compensa-
toria, configurando-se os excessos em seu exercicio, desvios censurados sob
o angulo dos arts. 24, caput, VI, 88 2.° e 3.° e, 225, caput, e VII, da CRFB de
1988”.

Conclusoes articuladas

I — A Reserva Legal Florestal configura espaco territorial especialmente pro-
tegido e integra a propriedade imobilidria rural, inclusive com relacao ao pro-
prio conceito juridico;

IT — Cadastro e registro sao institutos que nao se confundem e a distincao é
fundamental para a compreensao da problematica decorrente da publicidade
da Reserva Legal Florestal;

I1I — No novo Codigo Florestal a publicidade da Reserva Legal Florestal per-
manece na Lei 6.015/1973 (art. 167, 11, 22) de forma facultativa ao proprietario
e obrigatodria pela autoridade ambiental (art. 169);

IV — Nas retificacoes de registro de imoveis rurais, em decorréncia do prin-
cipio da especialidade objetiva, a especialidade do perimetro da propriedade
gera, por consequéncia, na necessidade de especializacao da Reserva Legal Flo-
restal em razao desta integrar de forma indissoluvel a propriedade e configurar
uma parcela da mesma;

V — A tentativa de retirada da publicidade registral da Reserva Legal Flo-
restal configura flagrante afronta ao principio do nao retrocesso ambiental,
contrariando, por consequéncia, a Constituicao Federal (arts. 24, caput, VI, §8
2.°e3.%¢, 225, caput, e VII, da CF/1988).

Essas sao as razoes que impedem, por ora, o acesso do titulo em questao, de
forma que devolvo ao crivo jurisprudencial de Vossa Exceléncia a apreciacao
do caso, com os meus cordiais cumprimentos.

Aracatuba, 17 de abril de 2013 — MARCELO AUGUSTO SANTANA DE
MELO, Registrador imobilidrio de Aracatuba.
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Pesauisas po EpitoRriaL

Veja também Doutrina

® Acdo civil publica. Demarcacdo e averbacdo de Reserva Florestal Legal de 20%. Reflo-
restamento artificial das Reservas Legais. Abstencao de exploracao agropecuaria ou mi-
neral nas Areas de Preservacao Permanente. Procedéncia, de Marcio Pelliciotti Violante
- RDA 13/144;

® Acdo civil publica - Instituicdo de Reserva Florestal Legal - Efetivacdo de refloresta-
mento, de Marcio Pelliciotti Violante - RDA 10/163;

® Medicao. Demarcacédo e averbacdo de Reserva Florestal Legal. Reflorestamento artifi-
cial. Abstencao de qualquer exploracao agropecuaria ou mineral nas Areas de Preserva-

cao Permanente. Multa didria. Acdo civil publica ambiental, de Alvaro Luiz Valery Mirra
- RDA 14/176; e

® O novo Codigo Florestal e a averbacdo da Reserva Legal no Registro de Imdveis, de
Leonardo Castro Maia - RDA 70/77.
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ACORDAOS

Conselho Nacional de Justica

CNJ - Procedimento de Controle Administrativo 0002118-
22.2013.2.00.0000 - j. 19.04.2013 - rel. Conselheiro Ne-
ves Amorim - Area do Direito: Administrativo; Ambiental;
Imobiliario e Registral.

REGISTRO DE IMOVEIS - Area de reserva legal — Demanda proposta para
reconhecer a obrigatoriedade do registro - Admissibilidade — Faculdade
do proprietario, trazida pelo novo Codigo Florestal, que somente é con-
cedida quando a area esta inscrita no Cadastro Ambiental Rural — Banco
de dados que, por ndo estar em pleno funcionamento, torna a averbacao
necessaria — Aplicacdo do principio da preservacdo do meio ambiente que
se impoe - Inteligéncia do art. 2.°, IV, da Lei 6.938/1981.

RESENHA

Cuida-se de decisao liminar deferida em procedimento de controle administrativo interposto pelo
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MP-MG), para que o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) reconheca a obrigagdo legal de averbar, no Registro Imobiliario, as areas de protecéo legal,
cuja dispensa foi reconhecida pela Corregedoria do TIMG. Em suas razées, o MP-MG afirma que,
com a publicagio da Lei 12.651/2012 (novo Codigo Florestal), a averbagio da area de reserva
legal de bens imoveis passou a ser uma faculdade do proprietario, desde que a referida area es-
tiver inscrita no Cadastro Ambiental Rural (CAR). Uma vez que tal cadastro ainda no foi criado,
subsistiria, sequndo o MP-MG, a obrigagdo da averbacdo da drea de reserva legal no Registro de
Imoveis. 0 MP-MG alegou, ainda, que o TJIMG editou Orientacdo onde afirma ser facultativa a
averbacdo da mencionada reserva, nos termos do art. 18, § 4.2, da Lei 12.651/2012, mostrando-se
sem amparo legal qualquer exigéncia de prévia averbagdo da reserva legal como condicao para
todo e qualquer registro envolvendo imoveis rurais. Tal entendimento, segundo o MP-MG, traz
grave ameaca ao meio ambiente, pois nao havera controle do Poder Publico das areas legalmente

RDI_74.indb 367 14/06/2013 14:34:56



368 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

protegidas. Por fim, alegou que a previsdo para averbacao destas areas no Registro Imobiliario
encontra guarida no art. 167, Il, 22, da Lei 6.015/1973, ja que este dispositivo ndo foi revogado
pelo novo Codigo Florestal.

Apos analisar o caso, o relator Conselheiro Des. Neves Amorim entendeu que o novo Codigo Flores-
tal passou a controlar a protecao das areas de reserva legal por meio do CAR, tornando facultativa
a averbacdo de tais areas junto ao Registro Imobilidrio. Contudo, afirmou que o CAR ainda nao foi
criado e, ainda que estivesse em pleno funcionamento, a legislacdo concede aos proprietarios o
prazo de um ano para adaptacdo as novas regras. Ademais, o relator entendeu que assiste razao ao
MP-MG quando este afirma ndo ter havido revogacao da obrigatoriedade da averbacédo da area de
reserva legal, pois, ndo havendo o referido cadastro, ndo ha faculdade da averbagdo. Sendo assim,
afirmou que a manutencao da obrigacdo da averbacdo das areas de reserva legal no Registro de
Imoveis, enquanto ainda nao disponivel o CAR, atende ao principio da prevencdo ambiental, previs-
to no art. 2.° da Lei 6.938/1981.

Diante do exposto, o relator Conselheiro decidiu pelo deferimento do pedido de medida cautelar,
sustando os efeitos da Orientacdo e do Provimento expedidos pelo TIMG até a decisdo final do
Procedimento de Controle Administrativo.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABio Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

Conselho Nacional de Justica.

Procedimento de Controle Administrativo 0002118-
22.2013.2.00.0000.

Relator: Conselheiro Representante do TST.

Requerentes: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais; Bergson
Cardoso Guimaraes; Leonardo Castro Maia; Bruno Guerra de Olivei-
ra; Alceu José Torres Marques; Carlos Eduardo Ferreira Pinto; Mauro
da Fonseca Ellovitch; Carlos Alberto Valera; Felipe Faria de Olivei-
ra; Ana Eloisa Marcondes da Silveira; Francisco Chaves Generoso;
Marcos Paulo de Souza Miranda; Marcelo Azevedo Maffra; Marta
Alves Larcher e Corregedoria de Justica do TIMG.

Assunto: CGJMG — Orientacdo 59.512/2012 — Provimento 242/2012.
Decisdo liminar deferida.

Ementa do Editorial: Sumula da Corregedoria do TIMG que expoe entendi-
mento no sentido de ser “facultativa a averbacdo da reserva legal no Cartorio
de Registro de Imoveis, nos termos do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012 (com
redacdo dada pela Lei 12.727/2012), mostrando-se, assim, sem amparo legal
qualquer exigencia de prévia averbacdo da reserva legal como condi¢do para
todo e qualquer registro envolvendo imoveis rurais”.

RDI_74.indb 368 14/06/2013 14:34:56



JurisprubénciA — CNJ 369

Aplicacdo do principio da preservacdo ao caso em tela que nao autoriza,
portanto, outra interpretacdo se ndo a que exija dos proprietdrios, enquanto
ainda nao estiver plenamente em funcionamento o Cadastro Ambiental Rural, a
averbacao no registro de imoveis da drea de reserva legal.

Presenca do perigo na demora, tendo em vista que, por ora, ainda sem o re-
ferido banco de dados, a faculdade do registro transforma-se em isencdo, o que,
em muito, prejudicaria o meio ambiente.

Trata-se de Procedimento de Controle Administrativo interposto pelo Minis-
tério Publico do Estado de Minas Gerais a fim de que este Conselho reconheca a
obrigacao legal de averbar junto ao Registro de Imoveis as areas de protecio legal,
cuja dispensa fora reconhecida pela Corregedoria do TJMG por meio da Orienta-
€30 59.512/2012 e do Provimento 542/2012.

Aduz o requerente que, com a publicacao daLei 12.651, de 25.05.2012 (novo
Codigo Florestal), a averbacdo da area de reserva legal de bens imoveis passou
a ser uma faculdade do proprietario desde que a drea estive (sic) inscrita no
Cadastro Ambiental Rural (CAR). Como o cadastro ainda nio foi criado, subsis-
tiria, segundo o autor, a obrigatoriedade de que fosse averbada a drea de reserva
legal. O TJMG, no entanto, editou Orientacdo em que afirma ser “facultativa a
averbacio da reserva legal no Cartorio de Registro de Imoveis, nos termos do
art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012 [com redacdo dada pela Lei 12.727/2012],
mostrando-se, assim, sem amparo legal qualquer exigéncia de prévia averbacao
da reserva legal como condicdo para todo e qualquer registro envolvendo imo-
veis rurais (p., DOC. 4)”. Alega o requerente que esse entendimento traz grave
ameaca ao meio ambiente porquanto ndo havera controle do Poder Publico das
areas legalmente protegidas. Além disso, ainda segundo o autor, ndo ha amparo
legal para a orientacao exarada pelo Tribunal: a obrigatoriedade da averbacao
consta da Lei 6.015, de 31.12.1973, em seu art. 167, II, 22,NF dispositivo que
nao foi revogado pelo Codigo Florestal, conforme veto da Presidéncia da Repu-
blica ao art. 83 da Lei 12.651. Com base no dever publico de protecido ao meio
ambiente e, considerando ainda subsistir a necessidade de averbacao, requer o
autor, liminarmente, a suspensao da Orientacao 59.512/2012 e do Provimento
242/2012 a fim de manter inalterada a exigéncia da averbacdo da reserva legal
as margens do registro dos imodveis rurais. No mérito, requer a desconstituicao
dos atos do Tribunal.

E, em sintese, o relato.

Em sede de pedido de medida cautelar, cumpre analisar se estao presentes os
requisitos necessarios para sua concessao. Fala-se, assim, na presenca do perigo

NE. Nota do Editorial: Item 22 do inc. II do art. 167 da Lei 6.015/1973 foi revogado pela Lei
6.850/1980.
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na demora, isto é, o risco de que eventual provimento, sujeito aos prazos legais de
tramitacdo, quede-se inutil; e, bem assim, na plausibilidade juridica, expressa em
motivos de fato e de direito que, por si sos, revistam de juridicidade as alegacoes
da parte autora.

Fruto de conturbados acordos politicos, o novo Codigo Florestal brasileiro
trouxe importantes inovacdes em relacao a legislacio anterior. Destaque-se, por
exemplo, a possibilidade de explorac¢do econdmica de areas protegidas e a anistia a
proprietdrios rurais de multas e san¢oes previstas na legislacao anterior.

Relativamente ao controle das dreas de reserva legal, o antigo Codigo Florestal,
de 1965, previa que o controle deveria ser feito por meio da averbacao no Regis-
tro de Imoveis da area de reserva legal. Obrigacao que, posteriormente, pela Lei
6.015/1973, foi confirmada:

“Art. 167. No Registro de Imoveis, além da matricula, serao feitos.

..)

II — a averbacao:

(..)

22. da reserva legal;

.)

Art. 169. Todos os atos enumerados no art. 167 sdo obrigatorios e efetuar-se-ao
no Cartorio da situacdo do imovel.”

A nova legislacao, ao revogar o antigo Codigo Florestal, passou a controlar a
protecdo das dreas de reserva legal por meio do Cadastro Ambiental Rural. Com
plantas georreferenciadas, o novo controle deve mapear todo o territorio nacional,
o0 que devera tornar mais eficaz a protecdo das dreas de reserva. Por esse motivo,
entendeu o legislador ser facultativa a averbacédo da drea de protecéo junto ao Car-
torio de Registro Imobilidrio:

“Art. 18. A drea de reserva legal deverd ser registrada no 6rgao ambiental com-
petente por meio de inscricio no CAR de que trata o art. 29, sendo vedada a
alteracdo de sua destinacdo, nos casos de transmissdo, a qualquer titulo, ou de
desmembramento, com as excecdes previstas nesta Lei.

.)

§ 4.° O registro da reserva legal no CAR desobriga a averbacdo no Cartorio de
Registro de Imoveis, sendo que, no periodo entre a data da publicacdo desta Lei e
o registro no CAR, o proprietdrio ou possuidor rural que desejar fazer a averbacao
terd direito a gratuidade deste ato (redacdo dada pela Lei 12.727/2012).”

Ocorre, porém, que o Cadastro Rural ainda nao foi criado, embora haja pre-
visdo de que até o fim do primeiro semestre de 2013 ja esteja em funcionamento.
Nio obstante, ainda que em pleno funcionamento, a legislacao concede aos pro-
prietdrios o prazo de um ano para se adaptar as novas exigéncias da lei, sendo lici-
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to perguntar se haveria, nesse interregno, obrigacao de averbacdo a fim de garantir
efetividade a protecdo das dreas de reserva.

Assiste razao ao requerente quando afirma nao ter havido a revogacao da obri-
gacdo de averbar a drea de reserva legal. Da leitura do disposto no art. 18, § 4.°, da
Lei 12.651/2012, fica evidente que a faculdade de averbar depende da opcéo pelo
Registro no Cadastro Rural: nao havendo o cadastro, ndo ha faculdade. Subsiste,
portanto, a obrigacdo constante da Lei 6.015/1973.

Observe-se, com efeito, que a averbacdo da area de reserva legal é verdadeira
condicao de existéncia do espaco protetivo, pois “o efeito da inscricéo (...) no Re-
gistro de Imoveis é o de definir a area reservada, marcando a mesma com a inalte-
rabilidade” (Paulo Affonso Leme Machado). Além disso, como destaca o Professor
de direito ambiental:

“Essa inscricdo ¢ de alta relevancia para a sobrevivéncia do ecossistema vegetal
nao s6 no Brasil como no planeta Terra. Essa afirmacao ndo é exagerada, pois a
existéncia e manutencdo das reservas legais nao tém efeitos ecologicos benéficos
somente no Brasil, mas tém também consequéncias extremamente positivas além
fronteiras” (MacHapo, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro).

A manutencao da obrigacdo de averbar no Registro de Imoveis, enquanto ainda
nao disponivel o Cadastro Rural, atende, portanto, ao principio da prevencdo am-
biental, tal qual previsto pela Lei 6.938, de 1981, em seu art. 2.%

“Art. 2.° A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacao,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar,
no Pais, condi¢des ao desenvolvimento socioeconomico, aos interesses da seguranca
nacional e a protecao da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

IV — protecdo dos ecossistemas, com a preservacao de areas representativas.”

Ha que se reconhecer, aqui, que a lei apenas da concretude a diretriz cons-
titucional de preservacido; diretriz que, frise-se, é dever do Poder Publico e da
coletividade. A aplicacao do principio da preservacdo ao caso em tela ndo autori-
za, portanto, outra interpretacdo que néo a que exija dos proprietdrios, enquanto
ainda nao estiver plenamente em funcionamento o Cadastro Ambiental Rural, a
averbacao no Registro de Imoveis da drea de reserva legal. Plena, portanto, a plau-
sibilidade juridica invocada pelo requerente.

Presente, também, o perigo na demora, tendo em vista que, por ora, ainda sem
o Cadastro Rural, a faculdade do registro transforma-se em isencao, o que, em
muito, prejudicaria o meio ambiente.

Com essas consideracoes, defiro, com fulcro no art. 24, I, do RICN]J, o pedido
de medida cautelar para sustar os efeitos da Orientacao 59.512/2012 e do Provi-
mento 242/2012 até decisao final neste Procedimento de Controle Administrativo.

Encaminhe-se copia desta decisao a todos os Tribunais de Justica.
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Intimem-se (copia da presente servira de oficio).

Solicitem-se informacdes do TJMG no prazo regimental de 15 (quinze) dias.
Inclua-se em pauta para referendo do Plenario.

Brasilia, 19 de abril de 2013 — NEVES AMORIM, Conselheiro.
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Tribunal de Justica de Minas Gerais

TIMG - ApCiv 1.0702.09.566738-3/001 - 2.2 Cam. Civ. - |.
29.01.2013 - m.v. - rel. p/ acordao Des. Teixeira da Costa -
DJe 08.02.2013 - Area do direito: Ambiental.

REGISTRO IMOBILIARIO - Ao civil plblica - Cadastro ambiental rural
— Imoével rural - Desnecessidade de averbacdo da area de reserva legal no
cartorio imobiliario — Novo Cadigo Florestal que retira a obrigatoriedade
com a implantacdo de banco de dados de fim especifico - Inteligéncia do
art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012.

Veja também Doutrina

o Areas consolidadas no Codigo Florestal (Lei 12.651/2012): uma vergonha sem preceden-
tes no direito ambiental brasileiro, de Marcelo Abelha Rodrigues - RDA 69/345; e

® O novo Cddigo Florestal e a averbacdo da reserva legal no registro de imoveis, de Leonar-
do Castro Maia - RDA 70/77.

RESENHA

Cuida-se, na origem, de acéo civil publica interposta pelo Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais (MP-MG) em face de trés proprietarios de imoveis rurais e do Instituto Estadual de Florestas
(IEF). Em suas alegacdes, o MP-MG afirmou que os proprietarios possuem imaveis rurais localizados
em Uberlandia/MG e adquiriram area de reserva legal dos referidos imoveis em Januaria/MG, com
a aprovacdo do IEF, contrariando o Cddigo Florestal, uma vez que, tal diploma determina que as
compensacdes devem ser feitas dentro da mesma microbacia hidrogréafica. Julgado improcedente
o pedido inicial, sob o fundamento de que as areas averbadas pelos proprietarios estao situadas na
RPPN Triangulo |, o MP-MG interpés apelagdo civel alegando o exposto anteriormente. Além disso,
o MP-MG sustentou que os documentos que serviu o Magistrado primevo ndo se revestem da ido-
neidade necessaria para o reconhecimento de que a gleba adquirida pelos proprietarios encontra-se
inserida na RPPN Triangulo |, pois a certiddo imobilidria ndo fez mencao a qualquer uma das re-
servas particulares do patrimonio natural. Alegou, ainda, que a legislacdo estadual declarada como
inconstitucional, perante o texto da Constituicao Estadual, ndo se mostra prejudicial ao pedido de
declaragdo de nulidade do ato juridico de averbacdo da area de reserva legal, realizado em desa-
cordo com o art. 44, Ill, do Cddigo Florestal. 0 MP-MG enfatizou, por fim, que o requerimento de
declaragdo de nulidade do ato juridico se produziu em face do descumprimento do Codigo Florestal
e ndo face a inconstitucionalidade da Lei Estadual.

Ao analisar o recurso interposto, a rel. Des. Hilda Teixeira da Costa entendeu que a reserva legal
constituida em razdo dos imoveis localizados em Uberlandia esta localizada em Januaria, ndo ha-
vendo averbacdo da RPPN Tridngulo |, de modo que a area localizada em Janudria ndo pode ser
aproveitada para a compensacao, eis que o registro indica localizacdo em microbacia diversa. Por-
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tanto, entendeu a relatora, dando provimento ao recurso, que a nulidade da averbacao ¢ medida
que se impde, ja que ilegal o ato praticado pelo IEF. Por sua vez, o rev. Des. Afranio Vilela discordou
do voto da relatora, concluindo que, pela leitura do art. 29, capute § 32 e do art. 18, § 4., da Lei
12.651/2012, que toda propriedade rural é obrigada a registrar a reserva legal no Cadastro Ambien-
tal Rural (CAR), desobrigando sua averbagdo no Registro de Imoveis. Desta forma, para o revisor, o
pedido do MP-MG n&o encontra mais amparo na legislacdo, uma vez que, o novo Codigo Florestal
afastou a exigéncia da averbacdo da reserva legal no Registro de Imoveis, criando nova obrigagdo
aos proprietarios rurais, qual seja, o registro no CAR. Além disso, o revisor observou que o novo
Cadigo Florestal permite a compensacao da reserva legal com area localizada no mesmo bioma, po-
dendo, inclusive, pertencer a outro Estado, exigindo-se, em qualquer situacdo, a prévia inscricdo no
CAR. Diante destas consideracdes, o Des. Raimundo Messias Junior acompanhou o voto do revisor.

Posto isto, o TIMG, por meio de sua 2.2 Camara Civel, decidiu negar provimento ao recurso, vencida
a relatora, entendendo que a nova legislacdo que rege a matéria tornou facultativa a averbacéo da
reserva legal no Registro de Imdveis.

DANIELA DOS SANTOS LoPES
Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABio Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

ApCiv 1.0702.09.566738-3/001.

Relatora: Des. Hilda Teixeira da Costa.

Relatora p/ acordao: Des. Hilda Teixeira da Costa.
Data do Julgamento: 29.01.2013.

Data da Publicacao: 08.02.2013.

Ementa: Apelacao civel — Acao civil publica — Area de reserva legal — Aver-
bacao — Inexigibilidade — Registro no Cadastro Ambiental Rural (CAR) — Lei
12.651/2012 — Obrigatoriedade — Manutencdo da sentenca.

— O novo Codigo Florestal, instituido pela Lei 12.651/2012, previu a obriga-
toriedade do registro de todos os imoveis rurais no Cadastro Ambiental Rural e,
consequentemente, a dispensa da inscricdo no Cartorio de Registro de Imoveis.

— O pedido de condenacdo a averbacdo de drea de reserva legal no Servico de
Registro de Imoveis deve ser julgado improcedente, diante da superveniéncia de
lei que afasta esta exigencia.

Ementa do voto vencido: Apelacao civel — Acao civil publica — Instituicdo de
drea de reserva legal — Recomposicdo da reserva legal mediante compensacdo
— Area localizada em microbacia diversa do imével rural — Impossibilidade —
Dispositivos de lei estadual declarados inconstitucionais pela Corte Superior
do E. TJMG — Modulacdo dos efeitos — Ressalva feita as reservas particulares
ja constituidas e publicadas a época — Inaplicabilidade da excecdo ao presente
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feito — Descumprimento da determinacdo contida no art. 44 do Codigo Florestal
— Sentenca reformada — recurso provido.

— A Lei estadual 14.309/2002, que autoriza a implantacdo de reserva legal
fora dos limites da microbacia, foi declarada inconstitucional pela Corte Supe-
rior deste E. Tribunal de Justica, no julgamento da ADIn 1.0000.07.456706-
6/000.

— Com a modulagdo de efeitos da ADIn 1.0000.07.456706-6/000, a Corte
Superior reconheceu o efeito ex tunc da decisdo, contudo resguardou as reser-
vas particulares jad instituidas e publicadas sob a égide da legislacao estadual,
quais sejam, “Reserva Triangulo 17, “Vereda da Caraiba”, “Aldeia”, “Porto do
Cajueiro” e “Cotovelo”.

— As reservas particulares descritas no v. acordio da ADIn (“Reserva Trian-
gulo I”, “Vereda da Caraiba”, “Aldeia”, “Porto do Cajueiro” e “Cotovelo”), sdo
dreas de vegetacdo conservada, que substituem a obrigacdo do proprietdrio de
instituir a reserva legal ambiental compensatoria na mesma microbacia hidro-
grdfica.

— O art. 44, 111, do Codigo Florestal, permite a compensacdo da drea de re-
serva legal, porém, condiciona a sua validade ao fato de ser a compensacdo na
mesma microbacia, o que ndo € o caso dos requeridos que adquiriram terra em
Janudria (Bacia do Rio Sao Francisco) a fim de compensar drea de reserva legal
propria em Uberlandia (Bacia do Rio Paranaiba).

ApCiv 1.0702.09.566738-3/001 — Comarca de Uberlandia — Apelantes: Mi-
nistério Publico do Estado de Minas Gerais — Apelados: IEF Instituto Estadual
Florestas, José Francisco Mendonca, Carlos Eduardo Mendonca e outros, Julia-
no de Mendonca.

ACORDAO - Vistos etc., acorda, em Turma, a 2.* Cam. Civ. do TJMG, na con-
formidade da ata dos julgamentos, em negar provimento ao recurso, vencida a
relatora.

VOTO - Des. Hilda Maria Porto de Paula Teixeira da Costa (relatora): Trata-se
de acao civil publica proposta pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
em face de José Francisco de Mendonca, Carlos Eduardo Mendonca, Juliano de
Mendonca e do Instituto Estadual de Florestas — IEF, sob a alegacao de que os trés
primeiros requeridos sao proprietarios de iméveis rurais situados em Uberlandia/
MG e adquiriram drea de reserva legal dos referidos imoveis em Janudria/MG, com
aprovacao do IEF, argumentando que a averbacao das mencionadas dreas como re-
serva legal contraria o Codigo Florestal, que determina que as compensacoes tem
que ser feitas dentro da mesma microbacia hidrografica.

Em sentenca de (f.), o douto Juiz a quo houve, por bem, julgar improcedentes
os pedidos iniciais, fundamentando que as dreas averbadas pelos requeridos estao

RDI_74.indb 375 14/06/2013 14:34:56



376 Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

situadas na RPPN Triangulo I e, nesse sentido, o TJMG, ao modular os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade na ADIn 1.0000.07.456706-6/000, acolheu
parcialmente os embargos opostos pelo Estado de Minas Gerais e pela Assem-
bleia Legislativa, declarando que nao serdo alcancadas pelo carater retrospectivo
da decisao apenas as RPPNs “Reserva Triangulo I”, “Vereda da Caraiba”, “Aldeia”,
“Porto do Cajueiro” e “Cotovelo”. Ao final, deixou de condenar o requerente ao
pagamento de custas processuais e honorarios advocaticios, nos termos do art. 18
da Lei 7.347/1985.

O autor apelou pelas razdes de (f.), relatando que propds a presente acao pelo
fato dos primeiros requeridos terem adquirido gleba a servir como reserva legal de
sua propriedade rural localizada e registrada na cidade de Uberlandia/MG. Ocor-
rendo que a gleba adquirida encontra-se localizada fora da microbacia em que se
encontra o imovel registrado na referida cidade (Januaria/MG).

Sustenta, em sintese, que os documentos que serviu o Magistrado primevo para
julgar improcedentes os pedidos nao se revestem da idoneidade necessaria para o
reconhecimento de que a gleba adquirida pelos apelados esteja, verdadeiramente,
inserida na RPPN Triangulo I, uma vez que a certidao imobiliaria de (f.), ndo faz
mencéo a qualquer uma das reservas particulares do patrimonio natural — RPPN.

Afirma que o reconhecimento dado pelo E. TJMG de que a Lei Estadual foi de-
clarada inconstitucional, perante o texto da Constituicdo Estadual, ndo se mostra
como questdo prejudicial a analise do pedido de declaracao de nulidade do ato
juridico de averbacido da area de reserva legal, feito em desacordo com o art. 44,
111, do Codigo Florestal.

Enfatiza que o requerimento de declaracao de nulidade do ato juridico que re-
dundou na averbacio da area de reserva legal havida fora da mesma microbacia em
que se encontra o imovel matriz, se produziu em face do descumprimento da Lei
de Federal — art. 44, 111, do Codigo Florestal —, e nao face a inconstitucionalidade
que a Lei Estadual guardou com a Constituicdao do Estado de Minas Gerais.

Explica que considerar valido o ato juridico averbacao de area de reserva legal
que considerou Reserva Particular do Patrimonio Natural — RPPN, havida fora da
microbacia em que se encontra Uberlandia, é descumprir, expressamente, o art.
44, 111, do Codigo Florestal.

Por fim, requer o provimento do presente recurso, para que a r. sentenca prime-
va seja reformada, julgando procedentes os pedidos deduzidos na inicial, primeiro
para anular o ato juridico de averbacdo da drea de reserva legal, seguindo-se a
condenacao dos apelados para instituir drea de reserva legal no prazo de 120 dias,
prevendo-se multa em caso de descumprimento da obrigacao.

Os réus apresentaram contrarrazdes (f.), refutando as razdes do apelante e pug-
nando pelo improvimento do presente recurso.

As (), o ilustre representante do Ministério Publico, Giovanni Mansur Solha
Pantuzzo, apresentou parecer, opinando pelo provimento do recurso.
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E o relatério.
Conheco do recurso, pois presentes os pressupostos de sua admissibilidade.

A controvérsia do presente feito cinge-se na validade de averbacdo de drea de
reserva legal compensatoria em localidade diversa da propriedade rural matriz/
instituidora.

Primeiramente, cumpre registrar que a Lei estadual 14.309/2002, que autoriza
aimplantacao de reserva legal fora dos limites da microbacia, foi declarada incons-
titucional pela Corte Superior deste E. Tribunal de Justica, no julgamento da ADIn
1.0000.07.456706-6/000:

“Ementa: Acdo direta de inconstitucionalidade. Art. 17, V, VIe VIl e § 6.° da
Lei estadual 14.710/2004. Politica florestal e de protecdo a biodiversidade no Esta-
do. Art. 19, Ve VII, e § 6.°, do Dec. Estadual 43.710/2004. Regulamento. Reserva
legal. Inconstitucionalidade manifesta. Extrapolacdo de competéncia suplemen-
tar. Disciplina contrdria a legislacdo federal de regéncia. Ofensa ao art. 10, V, e
§ 1.°, 1, da Constituicao Estadual. Representacio acolhida. Vicio declarado. — A
recomposicao da reserva legal em imdveis rurais a ser implementada mediante
compensacao, consoante a legislacao federal de regéncia, somente é possivel se
der por outra drea equivalente em importancia ecologica e extensao, desde que
pertenca ao mesmo ecossistema e esteja localizada na mesma microbacia” (ADIn
1.0000.07.456706-6/000, rel. Des. Roney Oliveira, publicacao 07.11.2008).

Em sede de embargos de declaracio, interpostos na referida ADIn, os efeitos da
declaracido de inconstitucionalidade foram modulados:

“Embargos de declaracdo em acéo direta de inconstitucionalidade. Alegacio de
existéncia de omissdes no Acorddo. Procedéncia parcial. Pleito de modulacao dos
efeitos no tempo da declaracao de inconstitucionalidade nao apreciado. Embargos
acolhidos nesse ponto. Alcance da decisao delimitado. — Tendo efeito erga omnes
a decisao do Tribunal de Justica em sede de acdo direta de inconstitucionalidade
em face da Constituicao do Estado, no caso de acolhimento da representacio,
com a consequente declaracao de inconstitucionalidade da norma impugnada (o
que importa na proclamacio de sua nulidade), a sua retirada do mundo juridico,
com eficdcia retroativa a data do inicio de sua vigéncia, ou outra data fixada na
decisdo, se faz no ambito mesmo em que ela surgiu e atua, qual seja, no ambito
estadual — o que impede que, por haver a norma deixado de existir na esfera de
ordenamento que integrava, seja reavivada em face da Carta Magna federal, ques-
tdo cujo objeto ja ndo mais existe. — Os embargos de declaracio, como cedico, ndo
tém o carater de reavaliacdo da valoracdo das teses apresentadas, de reapreciacao
do julgado. Certo é, também, que nao configura lacuna o fato de nao haver o
Acorddo comentado cada um dos argumentos levantados pelas partes, quando,
no contexto geral da decisdo, esta nitido o afastamento de todos eles. — Tendo
sido 0 Acorddao omisso quanto ao pleito de modulacio dos efeitos retrospectivos
da declaracdo de inconstitucionalidade, sopesadas a boa-fé, a seguranca juridica
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e a questdo ambiental imanente ¢ se acolher os embargos para excluir do alcance
da decisdo as RPPNs efetivamente criadas e publicadas sob a égide da legislacao
estadual objeto da representacdo, mencionadas na parte dispositiva do Acordao”
(EDcl-Cv 1.0000.07.456706-6/001, Corte Superior, j. 12.08.2009, rel. Des. Hercu-
lano Rodrigues, publicacido da Stmula em 27.11.2009).

Tendo, portando, como dispositivo, o seguinte:

“Nesses termos, acolho, parcialmente, os embargos opostos pelo Estado de Mi-
nas Gerais e pela Assembleia Legislativa, apenas para, nos termos do art. 27 da Lei
9.868/1999, modular os efeitos no tempo da declaracio de inconstitucionalidade
do art. 17, V, VI e VII, da Lei estadual 14.309/2002 e do art. 19, Ve VI e § 6.° do
Dec. 43.710/2003, declarando que nao serao alcancadas pelo cardter retrospectivo
da decisdao apenas as RPPNs ‘Reserva Triangulo I', ‘Vereda da Caraiba’, ‘Aldeia’,

5 9

‘Porto do Cajueiro’ e ‘Cotovelo’.

Logo, a Corte Superior, ao acolher parcialmente os embargos declaratorios, re-
conheceu o efeito ex tunc da decisdo, contudo resguardou as reservas particulares
ja instituidas e publicadas sob a égide da legislacao estadual, quais sejam, “Reserva
Triangulo 17, “Vereda da Caraiba”, “Aldeia”, “Porto do Cajueiro” e “Cotovelo”.

Nesse sentido, a respeito da Reserva Particular do Patrimonio Natural — RPPN,
a Lei. 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacio da
Natureza, estabelece, em seu art. 21, que é uma drea privada, gravada com perpe-
tuidade, com o objetivo de conservar a diversidade biologica.

Dessa forma, as reservas particulares descritas no v. acordao da ADIn (“Reserva
Triangulo 1”7, “Vereda da Caraiba”, “Aldeia”, “Porto do Cajueiro” e “Cotovelo”),
sdo areas de vegetacdo conservada que substituem a obrigacdo do proprietario de
instituir a reserva legal ambiental compensatoria na mesma microbacia hidrogra-

fica.

Compulsando os autos, observa-se que a reserva legal constituida em razao
dos imoveis mantidos sob as matriculas 31.051 e 33.830, no Municipio de Uber-
landia, esta localizada no Municipio de Janudria, sendo certo que nao ha qualquer
averbacao da constituicdo da Reserva Particular do Patrimonio Natural “Triangulo
17, conforme documentos de (f.), de modo que a area localizada no Municipio de
Janudria ndo pode ser aproveitada para a compensacao de reserva legal de imoveis
cujo registro indica estar em microbacia diversa (f.).

Assim, a reserva legal averbada no registro dos imodveis rurais de propriedade
dos primeiros réus no Municipio de Januadria, ndo se confunde com a RPPN Tri-
angulo L.

Sobre tal ponto, sabe-se que o art. 44, III, do Codigo Florestal, permite a com-
pensacdo da drea de reserva legal, porém, condiciona a sua validade ao fato de ser
a compensacao na mesma microbacia, o que nao é o caso dos requeridos que ad-
quiriram terra em Janudria (Bacia do Rio Sao Francisco) a fim de compensar drea
de reserva legal propria em Uberlandia (Bacia do Rio Paranaiba).
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Esse é o entendimento deste E. Tribunal de Justica:

“Administrativo — Acéo civil ptublica — Reserva legal - Compensac¢do em micro-
bacia diversa daquela em que situada o imovel rural — Dispositivos de lei estadual
declarados inconstitucionais por esta Corte — Modulacio dos efeitos — Auséncia
de prova quanto ao cumprimento dos requisitos previstos no art. 44, § 4.°, do
Codigo Florestal — Acdo acolhida — sentenca confirmada. — A Corte Superior deste
Tribunal de Justica pronunciou a declaracao de inconstitucionalidade dos disposi-
tivos da Lei estadual 14.309/2002, que autorizavam a implantacao de reserva legal
fora dos limites da microbacia na qual se situa a propriedade rural. — Nao é licito
que, modulados os efeitos da declaracao de inconstitucionalidade — Com mencao
especifica e expressa as dreas nao alcancadas pela decisdo — Seja possivel, no julga-
mento de acdo individual, ampliar ou reduzir a extensao deste provimento, como
pretende a segunda apelante. — A possibilidade de validacdo do ato administrativo
que autorizou a implantacdo da reserva legal em litigio, somente seria possivel se
comprovado que, a despeito de localizada fora dos limites da microbacia a que
pertence o imovel, referida implantacao houvesse observado os ditames do art. 44,
§ 4.°, do Codigo Florestal, o que nao se deu” (ApCiv 1.0702.09.582931-4/001, 1.*
Cam. Civ, j. 14.02.2012, rel. Des. Alberto Vilas Boas, publicacao da Sumula em
09.03.2012).

“Remessa oficial e apelacdo civel voluntdria. Acéo civil ptblica. Possibilidade
juridica do pedido presente. Propriedade rural. Funcio social e ambiental. Re-
serva legal em outro imovel. Bacia hidrografica diversa. Inadmissibilidade. Prazo
e multa. Fixacdo correta. Sentenca confirmada. 1. A possibilidade juridica esta
vinculada a existéncia, em abstrato, no ordenamento juridico processual, de provi-
déncia para a pretensao deduzida. 2. E juridicamente possivel a acao civil ptblica
para invalidar a averbacédo de reserva legal, com fundamento no Codigo Florestal.
3. O direito de propriedade deve atender a sua funcéo social e ambiental, o que
torna legitima a imposicdo ao proprietario rural de comportamento positivo vi-
sando a reabilitacdo dos processos ecologicos e a conservacdao da biodiversidade.
4. A averbacao da reserva legal na matricula do imoével rural, como um desses
comportamentos positivos impostos, deve ser feita no mesmo imével, admitida
a compensacao em outro desde que pertencente 2 mesma bacia hidrografica. 5. E
irregular a averbacao de reserva legal compensatoria com imovel situado em outra
bacia hidrografica porque nao atende a protecao do ecossistema. 6. Observados os
principios da proporcionalidade e da razoabilidade, a fixacdo do prazo para cum-
primento da obrigacao e a multa didria respectiva, devem ser mantidas. 7. Remessa
oficial e apelacao civel voluntdria conhecidas. 8. Sentenca que acolheu a pretensao
inicial confirmada em reexame necessdrio, prejudicada a apelacao voluntdria e re-
jeitada uma preliminar” (ApCiv ¢/ Reexame Necessario 1.0702.08.513369-3/001,
2.2 Cam. Civ, j. 04.10.2011, rel. Des. Caetano Levi Lopes, publicacio da Stimula
em 04.11.2011).

Desse modo, resta evidente a ilegalidade do ato praticado pelo Instituto Esta-
dual de Florestas — IEF, ora apelado, uma vez que autorizou a compensacéo de re-
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serva legal em area localizada fora da microbacia hidrografica onde estdo situados
os imoveis rurais de propriedade dos réus. Sendo assim, a nulidade da averbacao
¢ medida que se impoe.

Em face do exposto, dou provimento ao recurso, para julgar procedentes os
pedidos iniciais, determinando o cancelamento do registro de averbacao da reserva
legal florestal 2 margem dos imoveis de matricula 31.051 e 33.830, no Cartorio do
1.° Oficio de Registro de Imoveis de Uberlandia, referente a reserva instituida no
Municipio de Januaria, de matricula 16.658, devendo os primeiros réus, José Fran-
cisco de Mendonca, Carlos Eduardo Mendonca e Juliano de Mendonca, no prazo
de 120 (cento e vinte) dias (art. 3.° da Lei 7.347/1985), regularem a area de reserva
legal da propriedade, na forma do art. 44 da Lei 4.771/1965, sob pena de multa
didria de R$ 200,00 (duzentos reais), limitada a R$ 30.000,00 (trinta mil reais).

Por oportuno, deixo de fixar as custas processuais e os honorarios advocaticios,
nos termos do art. 18 da Lei 7.347/1985.

VOTO - Des. Afranio Vilela (revisor): Peco vénia a eminente relator, Des. Hilda
Teixeira da Costa, para divergir de seu judicioso voto e negar provimento ao recur-
so, pelas razoes que passo a expor.

A Reserva Legal ou Reserva Floresta Legal estava prevista na Lei 4.771/1965,
com redacdo dada pela Lei 7.803/1989, alterada pela MedProv 2.166-65, de
24.08.2001. Tratava-se, sob o ponto de vista juridico, de uma limitacdo adminis-
trativa do direito de propriedade. Era limitacao geral, compulsoria, gratuita, per-
pétua e inalteravel, sujeita a averbacao a margem da inscricao imobiliaria.

Segundo o art. 16, § 8.°, da Lei 4.771/1965:

“Art. 16.

..

§ 8.° A area de reserva legal deve ser averbada a margem da inscricao de matri-
cula do imovel, no registro de imoveis competente, sendo vedada a alteracdo de
sua destinacdo, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, de desmembramento
ou de retificacdo da area, com as excecdes previstas neste Codigo.”

A finalidade da averbacéo da reserva legal na matricula do imovel era a publici-
dade, para que futuros adquirentes soubessem sua localizacao, seus limites e con-
frontacdes, uma vez que podem ser demarcadas em qualquer lugar da propriedade.
Nao visava apenas proteger a drea vegetal dos atuais proprietarios, mas de toda e
qualquer pessoa que pudesse vir a adquirir a propriedade, a posse ou o direito de
sua exploracéo.

Todavia, a Lei 4.771/1965 foi revogada pela Lei 12.651, de 25.05.2012, que
passou a prever o seguinte:

“Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural — CAR, no ambito do Sistema
Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente — Sinima, registro pablico eletroni-
co de ambito nacional, obrigatorio para todos os imoveis rurais, com a finalidade
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de integrar as informacoes ambientais das propriedades e posses rurais, compondo
base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e economi-
co e combate ao desmatamento.

(..)

§ 3.° A inscricdo no CAR sera obrigatoria para todas as propriedades e posses
rurais, devendo ser requerida no prazo de 1 (um) ano contado da sua implantacao,
prorrogavel, uma tnica vez, por igual periodo por ato do Chefe do Poder Execu-
tivo.”

Ainda, segundo o art. 18, § 4.°, da sobredita Lei:
“Art. 18. Omissis
(..)

§ 4.° O registro da Reserva Legal no CAR desobriga a averbacao no Cartério de
Registro de Iméveis.”

Pela leitura dos dispositivos supra, tem-se que toda propriedade rural é obri-
gada a registrar a reserva legal no CAR, o que, consequentemente, desobriga a
averbacao no Servico de Registro de Imoveis.

No caso em apreco, o pedido formulado pelo Ministério Publico nao encontra
mais amparo na legislacdo, eis que o novo Codigo Florestal afastou a exigéncia de
averbacao da reserva legal em Cartorio de Registro de Imoveis, criando nova obri-
gacao aos proprietarios rurais, qual seja, de que se efetue o registro no Cadastro
Ambiental Rural.

Ausente norma legal que ampare o pedido inicial, forcoso concluir pela sua
improcedéncia.

Registre-se, apenas, que, quanto a compensacdo da reserva legal, a Lei
12.651/2012 prevé o cumprimento de novos requisitos para que seja possivel, se-
ndo vejamos:

“Art. 66. O proprietario ou possuidor de imovel rural que detinha, em 22 de ju-
lho de 2008, area de Reserva Legal em extensao inferior ao estabelecido no art. 12,
podera regularizar sua situacdo, independentemente da adesao ao PRA, adotando
as seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente:

(..)
III — compensar a Reserva Legal.
(..)

§ 5.° A compensacao de que trata o inciso III do caput devera ser precedida pela
inscricdo da propriedade no CAR e podera ser feita mediante:

I — aquisicdo de Cota de Reserva Ambiental — CRA;
II — arrendamento de drea sob regime de servidao ambiental ou Reserva Legal;

11 — doacdo ao Poder Publico de area localizada no interior de Unidade de Con-
servacdo de dominio publico pendente de regularizacdo fundiaria;
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IV — cadastramento de outra area equivalente e excedente a Reserva Legal, em
imovel de mesma titularidade ou adquirida em imovel de terceiro, com vegetacao
nativa estabelecida, em regeneracdo ou recomposicao, desde que localizada no
mesmo bioma.

§ 6.° As dreas a serem utilizadas para compensacao na forma do § 5.° deverao:
I — ser equivalentes em extensao a drea da Reserva Legal a ser compensada;

IT — estar localizadas no mesmo bioma da drea de Reserva Legal a ser compen-
sada;

111 - se fora do Estado, estar localizadas em areas identificadas como priorita-
rias pela Unido ou pelos Estados.”

Observa-se, pois, que o novo Codigo Florestal permite a compensacgao da re-
serva legal com area localizada no mesmo bioma, podendo, inclusive, pertencer a
outro Estado, exigindo-se, em qualquer situacao, a prévia inscricao no CAR.

No caso em apreco, pela documentacao carreada aos autos, nao é possivel afe-
rir se estes requisitos foram ou ndo cumpridos, mormente porque a questdo foi
analisada sob a otica do antigo Cddigo Florestal, do qual nao constavam estas
exigéncias.

Feita esta observacao, consoante acima explicitado, entendo ser o caso de des-
provimento do recurso, eis que a nova legislacao que rege a matéria nao mais exi-
ge a averbacdo da reserva legal, pelo que o pedido formulado na inicial nao deve
prosperar.

Isto posto, com redobrada vénia 2 Exma. relatora, nego provimento ao recurso.

VOTO - Des. Raimundo Messias Junior: Peco vénia a douta relatora para divergir
de seu judicioso voto.

No julgamento do processo 1.0479.10.0096904/001, ja expressei meu entendi-
mento, no sentido de que a Lei 12.651/2012, que instituiu o novo Codigo Flores-
tal, tornou facultativa a averbacao da reserva legal.

Assim, acompanho o douto revisor, para negar provimento do recurso.

Sem despesas.

Stumula: “negar provimento ao recurso, vencida a relatora” (DJe 08.02.2013).
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Tribunal de Justica do Mato Grosso -
Corregedoria-Geral
da Justica do Mato Grosso

TIMT - Ap 2/2013 - Corregedoria-Geral da Justica do Es-
tado de Mato Grosso - Decisdo - j. 05.02.2013 - rel. Des.
Marcio Vidal.

REGISTRO DE IMOVEIS - Suscitagio de duvida - Admissibilidade — Aver-
bacdo da cartografia georreferenciada — Area levada para ser averbada
que extrapola os limites do imdvel constante da matricula = Procedimen-
to administrativo registral que ndo se coaduna a causa de alta indagacao
- Necessidade de instrucdo fatica e remessa a via ordinaria que se eviden-
cia - Inteligéncia do art. 212 da Lei 6.015/1973.

RESENHA

Cuida-se de recurso de apelagdo interposto em face de deciséo proferida pelo Juiz Diretor do Foro
da Comarca de Comodoro, em suscitacdo de duvida formulada pelo oficial registrador. A duvida
foi suscitada tendo em vista que o oficial indeferiu a averbacdo da cartografia georreferenciada
sob o argumento de que a referida cartografia extrapola os limites do imovel e que a hipotese ¢
de alta indagagdo, merecendo solucdo nas vias ordinarias, em razdo da complexidade das provas
que deverdo ser produzidas. Os suscitados apresentaram impugnacao, sustentando que o georre-
ferenciamento foi realizado em conformidade com as normas vigentes, e que, embora constatada
diferenca a maior, esta nao impede a averbacdo da identificacdo geodésica do imovel. Ao decidir
sobre o caso, o Juiz Diretor do Foro da Comarca de Comodoro sentenciou em conformidade com a
manifestacdo do Ministério Publico, decidindo pela impossibilidade da averbacdo e remetendo as
partes as vias ordindrias para propositura da acao pertinente. O suscitado, ora apelante, alegou que
o georreferenciamento foi realizado por profissionais habilitados €, caso houvesse irregularidades,
o pedido de georreferenciamento teria sido negado pelo Incra, ndo podendo o oficial registrador
extrapolar sua competéncia, gerando duvidas sobre documenta¢do auténtica. Ademais, o apelante
afirmou que ndo houve investida em areas de terrenos vizinhos, conforme carta de anuéncia de
todos os atuais proprietarios. O oficial registrador, por sua vez, reafirmou que este procedimento
nao admite a produgao de provas, devendo ser remetido as vias ordindrias.

Ao julgar o recurso, o Des. Marcio Vidal, Corregedor-Geral da Justica, esclareceu, inicialmente, que a
Corregedoria-Geral da Justica qualifica-se como instituicéo de carater eminentemente administra-
tivo, ndo dispondo de atribuicées funcionais que lhe permitam praticar atos de contetdo jurisdicio-
nal e que, no caso em tela, ndo se discute apenas o indeferimento da averbacdo cartografica georre-
ferenciada, mas também a idoneidade do georreferenciamento apresentado e dos profissionais que
o realizaram. Assim, a utilizag¢do da retificacao de registro € inadequada, quando a area informada
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do imdvel diverge daquela constante no Registro de Imoveis, ja que, na hipotese, a retificacdo im-
plica em aquisi¢cdo da propriedade, ndo sendo este seu objeto. Além disso, o Desembargador afirmou
que os préprios suscitados reconhecem que o georreferenciamento ultrapassa os limites do imovel,
argumentando, inclusive, que o excedente € fruto de posse mansa e pacifica e que € licito ao oficial
registrador negar o pedido de retificacdo quando houver divergéncia entre a descri¢do contida na
planta e memorial descritivo em relacdo a constante na matricula imobiliaria.

Diante do exposto, 0 Desembargador decidiu julgar improvido o recurso interposto, reafirmando ser
necessaria a remessa as vias ordindrias para que haja a efetiva participagdo dos interessados, bem
como seja realizada a instrugdo necessaria para a correta identificacdo da area.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABio Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

Corregedoria-Geral da Justica do Estado de Mato Grosso.

Ap 2/2013 (PTG 0003666-75.2013.8.11.0000).

Classe: Recurso administrativo.

Origem/Comarca: Comodoro.

Recorrentes: Modesto Marafon; Jodo Ricardo Lagzerris e José Carlos
Freitas Fugihara.

Recorrido: Almir Barbosa Santos.

Assunto: Recorre da decisdo proferida pelo diretor do Forum da Co-
marca de Comodoro, que julga procedente a suscitacdo de duvida —
codigo 34.892 — formulada pelo registrador Rogério Vilela Victor de
Oliveira, indeferindo a averbacdo da cartografia georreferenciada
131007000002-80 a margem da matricula do imovel 461, denomi-
nada Fazenda Marajd.

Ementa do Editorial: Suscitacdo de duvida. Averbacdo da certificacdo de ge-
otreferenciamento que ndo é uma simples retificacdo — Acréscimo e sobreposicdo
de dreas — Apenas as provas constantes dos autos ndo admitem a retificacdo por
simples procedimento voluntdrio — Necessdrio ajuizamento de acdo propria.

ACORDAO - Vistos, etc. Trata-se de recurso de apelacdo, interposto por Mo-
desto Marafon, Jodo Ricardo Lazerris e José Carlos Freitas Fugihara, contra a de-
cisao proferida pelo juiz diretor do foro da Comarca de Comodoro, nos autos da
suscitacdo de davida, formulado pelo Notario e Registrador Rogério Vilela Victor
de Oliveira.

A suscitacéo se deu pelo fato de o registrador indeferir a averbacdo da cartogra-
fia georreferenciada da matricula do imovel 461, denominada Fazenda Marajd, sob
o argumento de que a referida cartografia extrapola os limites do imovel matricula-
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do. Sustentou também o requerido que a hipotese é de alta indagacao, merecendo
solucao nas vias ordindrias, em razao da complexidade das provas que deverao ser
produzidas.

Nas (f.-CG]J), os suscitados apresentaram impugnacio ao pedido do solicitante,
sustentando que o georreferenciamento foi realizado em conformidade com as
normas vigentes, e que, embora constatada diferenca a maior, tal diferenca nao
impede a averbacao da identificacdo geodésica do imovel.

O Ministério Publico se manifestou pela ndo averbacao do georreferenciamento
apresentado ao Tabelido suscitante. O MM. Juiz Diretor do Foro sentenciou nesse
sentido, remetendo as partes suscitadas as vias ordindrias para que seja provida a
acao pertinente.

No recurso de apelacdo (f.-CGJ), alega o suscitado, ora apelante, que o ge-
orreferenciamento fora realizado por profissionais gabaritados e, caso houvesse
alguma irregularidade, o pedido de georreferenciamento seria negado pelo Incra,
nao podendo o Cartorio extrapolar sua competéncia, gerando duvidas sobre do-
cumentacao auténtica.

Afirma que nao houve qualquer investida em dreas de terrenos vizinhos, con-
soante carta de anuéncia de todos os atuais proprietdrios, inexistindo qualquer
vedacdo para a averbacido da certificacéo.

O oficial registrador apresentou as contrarrazdes ao recurso de apelacao, ale-
gando que a sentenca nao merece qualquer reparo e reafirmando que este procedi-
mento ndo permite a producido de provas, devendo ser remetido as vias ordinarias.

E a sintese.
Fundamento e decido.

De inicio, faz-se mister esclarecer que a Corregedoria-Geral da Justica, embora
integrando a estrutura do Poder Judiciario do Estado de Mato Grosso, qualifica-
-se como instituicdo de carater eminentemente administrativo, nao dispondo de
atribuicoes funcionais que lhe permitam praticar atos de contetudo jurisdicional,
capazes de assegurar direitos e interesses individualizados, passiveis de serem de-
fendidos pelas medidas e recursos judiciais previstos na legislacao material e pro-
cessual.

Em se tratando de atuacio administrativa, a formalidade empregada na solucao
dos casos submetidos a Corregedoria deve propiciar certeza, seguranca, contra-
ditorio, porém, de forma simples, despido de formalidades excessivas; apenas o
suficiente para garantia da perfeita e adequada prestacdo dos servicos publicos
jurisdicionais.

No caso em tela, o que se discute ndo é apenas o indeferimento da averbacao
cartografica georreferenciada. Analisando as razoes de fato, a discussdo que paira é
mais abrangente, chega a idoneidade do georreferenciamento apresentado e a seus
responsaveis técnicos, por consequéncia.
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Nesse compasso, a utilizacao da retificacao de registro é inadequada, quando a
area informada do imovel é incompativel com a constante no registro imobiliario,
pois, nesta hipotese, a retificacdo implicacdo em aquisicdo de propriedade, nao
sendo este seu objeto.

A retificacao de registro de drea é matéria prevista nos arts. 212 e 213 da Lei
6.015/1973:

“Art. 212. Se o registro ou a averbacao for omissa, imprecisa ou nao exprimir a
verdade, a retificacio serd feita pelo Oficial do Registro de Imoveis competente, a
requerimento do interessado, por meio do procedimento administrativo previsto
no art. 213 facultado ao interessado requerer a retificacdo por meio de procedi-
mento judicial.”

A retificacao, prevista no artigo supramencionado e seguinte da Lei de Regis-
tros Publicos, tem como pressuposto a verificacao de erronia no assentamento da
escritura publica ou do registro. Pressupde, portanto, a correcio de erros e omis-
sOes constantes no registro do imovel, quando este se encontra em descompasso
com o titulo aquisitivo.

Extrai-se dos autos que os proprios suscitados reconhecem que o georrefe-
renciamento ultrapassa os limites do imével matriculado 461, argumentando, in-
clusive, que o excedente é fruto de uma “posse mansa e pacifica ao longo de sua
sucessao”.

Consoante entendimento doutrinario vigente, a acao de retificacio ndo pode
ser manuseada, visando a aquisicao de propriedade, substituir a usucapiao, ou
mesmo acrescentar a area constante do registro.

Nesse sentido, é também o entendimento do STJ e dos principais Tribunais
brasileiros, conforme se observa nos seguintes julgados:

“Recurso especial. Civil. Retificacdo de registro de imovel. Art. 213 da Lei
6.015/1973. Enunciado 7 do ST]J. Incabivel a reapreciacao do suporte fatico-pro-
batorio da causa em sede de recurso especial, a teor do Enunciado 7 da Sumula
deste pretorio. A acao de retificacdo de registro ndo se presta para a aquisicao de
propriedade de imoével sem o correspondente titulo dominial, nem tampouco para
o0 acréscimo significativo da drea original. Recurso especial ndo conhecido” (STJ,
REsp 689.628/ES (2004/0132590-5), 4.* T., j. 06.12.2005, v.u., rel. Min. César
Asfor Rocha, DJ 20.03.2006).

“Registro publico. Retificacdo de area. Registro imobiliario. Hipotese que evi-
dencia a intencao do apelante de dobrar a area de suas terras. Inviabilidade. A re-
tificacdo nao se destina a permitir acréscimo a propriedade, sem justo titulo, e nao
se compatibiliza com o aprimoramento administrativo previsto na Lei 6.015/1973,
o qual decorre de mero erro escritural. Se a retificacdo que se pretende nao é de
simples erro existente no registro de titulo de dominio do imédvel, e sim implica
substancial acréscimo da drea constante do registro, incabivel se torna o pedi-
do, nos termos da referida Lei, ja que acarreta, de forma impropria, aquisicio de
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outro terreno, com drea maior que a daquele constante na escritura. Ademais, a
retificacdo de drea nao pode substituir o usucapiao ou criar um outro modelo de
aquisicdo de propriedade” (TJMG, ApCiv 1.0024.02.800949-6/001, 4.* Cam. Civ.,
j. 24.11.2005, v.u., rel. Hyparco Immesi, DJ 14.03.2006).

“Retificacao de registro. Se a retificacdo que se pretende nao é de simples erro
existente no Registro de Titulo de Dominio de Imovel, mas sim de area dele cons-
tante, a lhe implicar substancial acréscimo, o que importa, de forma impropria,
aquisicao de outro terreno, com area maior que a daquele constante na escritura,
para tal fim no se presta o procedimento regulado no art. 213 da Lei 6.015/1973”
(TJMG, ApCiv 1.0720.04.014224-5/001, 5.* Cam. Civ,, j. 31.03.2005, v.u., rel. José
Francisco Bueno, DJ 19.04.2005).

“Registro publico. Imovel. Retificacdo de drea. Erro nao demonstrado. Proce-
dimento inadequado. Aproveitamento do processo. Quando ‘evidente o proposito
de obter acréscimo de drea, a via retificatoria é inaplicavel, por ser vedado tornar-
-se proprietdrio mediante transcri¢ao, independentemente de titulo valido (AC
35.800, Des. Francisco Oliveira Filho)”” (TJSC, ApCiv 2007.029704-4, 1.* Cam.
de Direito Publico, v.u., rel. Newton Trisotto, DJ 04.06.2008).

“Recurso de apelacio civel. Acao de retificacio de registro de imovel. Aumento
de drea. Impossibilidade. Aplicacao do art. 213, § 4.°, da Lei 6.015/1973. Sentenca
anulada. Recurso provido.

Quando restar demonstrado o objetivo de obter acréscimo de area, inadequa-
do o procedimento via acdo retificadora, ante a vedacdo expressa desta se tornar
meio de aquisi¢do da propriedade” (TJMT, Ap 32.393/2012, 4.* T., Cam. Civ, j.
04.09.2012, Des. José Silvério Gomes, Dje 17.09.2012). Em conformidade a dou-
trina notarial e registral leciona que:

“Os procedimentos de duvida por se tratar de natureza administrativa nao se
admitem discussoes de alta indagacéo para o deslinde de acdes complexas (Paiva,
Joao Pedro Lamana, Procedimento de diivida no Registro de Imoveis, 3. ed., p. 65).

A duvida registraria se restringe a soluciao de dissenso entre o apresentante
do titulo e o Oficial de Registro referente o registro, em sentido estrito, de titu-
lo relativo a direito imobilidrio e ndo causas de alta indagacao, por ser este, um
processo administrativo (Swensson, Walter Cruz. Manual de registro de Imoveis,
Saraiva, 1991, p. 132). Nao cabe a esta Corregedoria, nem ao Cartorio, retificar a
discrepancia fisica afirmada no georreferenciamento, pois devem agir com cautela,
sob pena de alterar, indiretamente, propriedade de terceiros.

Outrossim, é licito e prudente que sempre que nao for possivel verificar que
o registro corresponde ao imovel descrito na planta e no memorial descritivo, e
houver davidas quanto ao ato a ser retificado, a retificacao seja negada pelo oficial
de registro de imoveis.”

Desse modo, tendo em vista que a pretensdo e o suporte fatico apresentados
ndo podem ser satisfeitos por meio da via processual manuseada, ndo merece aco-
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lhimento o pedido delineado na inicial, em conformidade com o entendimento
jurisprudencial acima.

A imediata averbacao da certificacio de georreferenciamento emitida pelo Incra
131003000004-37 ndo é uma simples retificacdo: havera um acréscimo e sobrepo-
sicao de dreas, e apenas pelas provas constantes dos autos, ndo vejo a possibilidade
de se admitir a retificacdo por simples procedimento voluntario. Entendo, pois, ser
necessario o ajuizamento de acdo propria de jurisdicao contenciosa.

Diante do que foi analisado, desprovejo o recurso manejado nestes autos, rea-
firmando ser necessario que seja remetido as vias ordindrias para que haja efetiva
participacao de todos os interessados, bem como seja realizada a instrucao neces-
saria para correta identificacdo da drea objeto da matricula 461.

Publique-se. Registre-se.

Transitado em julgado, arquivem-se os autos.

As provideéncias.

Cuiabd, 05 de fevereiro de 2013 — MARCIO VIDAL, Corregedor-Geral da Jus-
tica.

RDI_74.indb 388 14/06/2013 14:34:57



Tribunal de Justica do Rio de Janeiro -
Corregedoria-Geral
da Justica do Rio de Janeiro

TIRJ - Processo 2012.0221690 - Corregedoria-Geral
da Justica do Estado do Rio de Janeiro - Decisdo - |.
05.04.2013 - rel. Juiz auxiliar Sérgio Ricardo de Arruda
Fernandes - DJe 17.04.2013 - Area do Direito: Imobiliario
e Registral.

REGISTRO IMOBILIARIO - Cadastro ambiental rural — Novo Codigo Flo-
restal que retira a obrigatoriedade de averbacdo cartoraria da area de
reserva legal — Periodo de transicdo, entre a publicacdo da nova legislacdo
e a implantacdo do novo banco de dados, em que deve ser mantida a
obrigacado registral no cartdrio de imdveis - Lei novel, ademais, que nao
revogou o texto da Lei de Registros Publicos.

RESENHA

Trata-se de procedimento administrativo deflagrado pela Dipex/DGFEX, que teve como objetivo
a analise da Lei 12.651/2012 (novo Codigo Florestal) e a possivel alteracdo dos arts. 598 e 599 da
Consolidacédo Normativa da Corregedoria-Geral da Justica - parte extrajudicial - em decorréncia de
questionamento efetuado pela oficial registradora imobilidria quanto a necessidade de ser exigida,
a prévia averbacao da reserva legal, nas hipoteses de transmissao, desmembramentos, retificacdes
etc. de imoveis rurais. Em sua manifestacdo, a Divisdo de Instrucdo e Pareceres para Serventias
Extrajudiciais ressaltou que ha a necessidade de averbagao da reserva legal no Registro de Imoveis,
ainda que o novo Codigo Florestal estabeleceu que tal area deve ser registrada no 6rgdo ambiental
competente por meio de inscri¢do no Cadastro Ambiental Rural (CAR). A Anoreg, por sua vez, opi-
nou desfavoravelmente as alteracdes dos arts. 598 e 599 da Consolidagdo Normativa da Correge-
doria-Geral da Justica, fundamentando que o novo Codigo Florestal suprimiu a obrigatoriedade da
averbacdo da reserva legal no Registro Imobiliario e salientando que, a exigéncia de averbagdo sem
amparo legal daria inicio a um processo de informalidade do direito de propriedade.

Ao julgar o caso, o MM. Juiz Auxiliar da Corregedoria-Geral da Justica, Sérgio Ricardo de Arruda
Fernandes, entendeu que o novo Cédigo Florestal afastou a necessidade de averbacdo da reserva
legal na matricula imobiliaria, de acordo com a redagdo do art. 18, § 4.2, do novo Codigo Florestal, a
medida que seja feito seu registro no CAR. Contudo, observou o MM. Juiz Auxiliar, que a inscri¢do no
CAR sera obrigatdria apenas um ano ap6s a implantacéo do referido cadastro, dependendo, ainda,
de regulamentacédo do Poder Executivo, conforme disposicao do art. 29, § 3.2, do mesmo diploma.
Sendo assim, entendeu o Magistrado que a regra prevista no art. 167, I, n. 22, da Lei 6.015/1973 (Lei
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de Registros Publicos) continua em vigor, com a diferenga de que o novo Codigo Florestal tornou
facultativa a averbacdo em questdo. Ademais, afirmou que, no periodo de transicdo entre a publi-
cacdo do novo Codigo Florestal e a implantacdo do érgao responsavel pelo CAR, ndo € possivel o
cumprimento do mencionado art. 18, caput.

Posto isto, MM. Juiz Auxiliar da Corregedoria-Geral da Justica decidiu que, ante a alteracdo do art.
18, § 4.2, do novo Codigo Florestal, por intermédio da Lei 12.727/2012, a averbagéo da reserva legal
no Registro de Imaoveis, ainda que antes da implantacao do CAR, tornou-se facultativa.

DANIELA DOS SANTOS LoPEs
Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABIo Fuzari
Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

Corregedoria-Geral da Justica do Estado do Rio de Janeiro.

Processo 2012.0221690.

Assunto: Nova Lei ambiental (12.651/2012). Andlise e possivel alte-
racdo dos art. 598 ¢ 599 do CNCG]J.

CGJ - Divisao de Instrucoes e Pareceres para Serventia Extrajudi-
ciais.

Ementa do Editorial: Registro imobilidrio — Cadastro Ambiental Rural
(CAR) — Codigo Florestal que retira a obrigatoriedade de averbacao cartordria
da darea de reserva legal — Periodo de transicdo, entre a publicacdo da nova
legislacao e a implantacao do novo banco de dados em que deve ser mantida a
obrigacao registral no cartorio de imoveis — Lei novel, ademais, que ndo revogou
o texto da Lei de Registros Publicos.

DECISAO: Trata-se de procedimento administrativo deflagrado pela Dipex/
Dgfex objetivando a analise do novo Codigo Florestal — Lei 12.651/2012 e, con-
sequentemente, a possivel alteracdo dos arts. 598 e 599 da Consolidacao Nor-
mativa da Corregedoria Geral da Justica (parte extrajudicial), em decorréncia de
questionamento efetuado pela Ilma. Delegatdria do Oficio Unico da Comarca de
Silva Jardim quanto a necessidade de ser exigida, pelo oficial registrador, a prévia
averbacao da reserva legal nas hipoteses de transmissao de iméveis rurais, seus
desmembramentos, retificacoes etc.

A Divisao de Instrucao e Pareceres para Serventias Extrajudiciais, em sua ma-
nifestacdo de (f.), ressaltou que, em que pese o novo Codigo Florestal estabelecer
que a drea de reserva legal deva ser registrada no 6rgao ambiental competente por
meio de inscricio no CAR (Cadastro Ambiental Rural), hda a necessidade de se
averbar a reserva legal no Registro de Imoveis.

Fundamenta a sua proposta de alteracdo normativa em decisdo proferida pelo
STJ, na qual estabelece ser imprescindivel a averbacdo da reserva legal no registro
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de imoveis, com o fim de obtencdo de isencdo do Imposto Territorial Rural, bem
como no fato de que o0 novo Codigo Florestal nao revogou o art. 167, 11, 22, da Lei
6.015/1973.

Por sua vez, a Anoreg manifestou-se as (f.), opinando desfavoravelmente as
alteracoes dos arts. 598 e 599 da Consolidacdo Normativa da CGJ, ao fundamento
de que o novo Codigo Florestal suprimiu a obrigatoriedade da averbacao da reser-
va legal no registro imobilidrio, criando um cadastro denominado CAR — Cadastro
Ambiental Rural, no qual serdo registradas as reservas legais. Salientou, ainda,
que a exigéncia de averbacdo sem amparo legal daria inicio a nefasto processo de
informalidade do direito de propriedade.

E o breve relatorio.

A questdo tratada nestes autos gira em torno das alteracdes relativas a reserva
legal decorrentes da Lei 12.651/2012 — novo Codigo Florestal.

Inicialmente, cumpre destacar que a Reserva Legal ou Reserva Florestal Le-
gal estava prevista na Lei 4.771/1965 (art. 16, § 8.°), com redacao dada pela Lei
7.803/1989, alterada pela MedProv 2.166/1961, de 24.08.2001, sendo sua drea
sujeita a averbacdo a margem da inscricdo imobilidria.

Veja-se:

“Art. 16. As florestas e outras formas de vegetacdo nativa, ressalvadas as si-
tuadas em drea de preservacdo permanente, assim como aquelas nao sujeitas ao
regime de utilizacao limitada ou objeto de legislacdo especifica, sdo suscetiveis de
supressao, desde que sejam mantidas, a titulo de reserva legal, no minimo:

(..)

§ 8.° A drea de reserva legal deve ser averbada a margem da inscricdo de matricula
do imovel, no registro de imoveis competente, sendo vedada a alteracdo de sua destina-
cdo, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacdo
da drea, com as excecoes previstas neste Codigo.”

Todavia, a Lei 4.771/1965 foi revogada pela Lei 12.651/2012, que passou a
regular a matéria:

“Art. 18. A area de Reserva Legal deverd ser registrada no 6rgao ambiental
competente por meio de inscricio no CAR de que trata o art. 29, sendo vedada
a alteracdo de sua destinacdo, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, ou de
desmembramento, com as excecdes previstas nesta Lei.

(..)

§ 4.° O registro da Reserva Legal no CAR desobriga a averbacao no Cartorio de
Registro de Imoveis, sendo que, no periodo entre a data da publicacdo desta Lei e o
registro no CAR, o proprietdrio ou possuidor rural que desejar fazer a averbacao terd
direito a gratuidade deste ato (redacao dada pela Lei 12.727, de 2012).”

“Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural — CAR, no ambito do Sistema
Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente — Sinima, registro publico eletroni-
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co de ambito nacional, obrigatorio para todos os imdveis rurais, com a finalidade
de integrar as informacoes ambientais das propriedades e posses rurais, compondo
base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e economi-
co e combate ao desmatamento.”

Portanto, o novo Caédigo Florestal, instituido pela Lei 12.651/2012, expressa-
mente afastou a necessidade de averbacao da reserva legal a margem da matricula
do imovel, a medida que seja feito o seu registro no CAR.

Ou seja, diante da nova normatizacao legal, a drea de reserva legal devera nao
mais ser averbada junto ao Servico de Registro de Imoveis, mas sim, registrada pe-
rante o 6rgao ambiental competente por meio de inscri¢cdo no Cadastro Ambiental
Rural — CAR.

Entretanto, ha de se destacar, ainda, que a inscricao no Cadastro Ambiental Ru-
ral — CAR apenas sera obrigatoria um ano apds a implantacao do referido cadastro,
dependendo, ainda, de regulamentacdo do Poder Executivo, conforme o disposto
no art. 29, 8 3.°, da Lei 12.651/2012.

“Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural — CAR, no ambito do Sistema
Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente — Sinima, registro publico eletroni-
co de ambito nacional, obrigatorio para todos os imdveis rurais, com a finalidade
de integrar as informacoes ambientais das propriedades e posses rurais, compondo
base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e economi-
co e combate ao desmatamento.

(..

§ 3.% A inscricao no CAR serd obrigatoria para todas as propriedades e posses
rurais, devendo ser requerida no prazo de 1 (um) ano contado da sua implantacdo,
prorrogadvel, uma tinica vez, por igual periodo por ato do Chefe do Poder Executivo.”

Assim, ha dois aspectos temporais a serem observados.

O primeiro, apos a implantacio do orgao responsavel pelo CAR, quando a aver-
bacdo da Reserva Legal no Servico de Registro de Iméveis deixa de ser obrigatoria
(cf. art. 18, § 4.°, 1.* parte, da Lei 12.651/2012).

A nosso sentir, tratando-se de regra legal de mesma hierarquia, além de mais
nova e especifica, nao poderia a norma do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012 deixar
de se sobrepor a do art. 167, 11, 22, da Lei 6.015/1973 (regra, alias, incluida por
forca da Lei 11.284/2006), que trata da averbacdo da reserva legal no Servico de
Registro de Imoveis.

Outrossim, a regra do art. 167, 11, 22, da Lei 6.015/1973 continua em vigor, isto
é, a reserva legal continua passivel de averbacao no Servico de Registro Imobilia-
rio. A diferenca é que a Lei 12.651/2012 tornou facultativo o ato de averbacao, que
até entdo era obrigatorio.

O segundo, enquanto nao implantado o Cadastro Ambiental Rural — CAR, no
ambito do Sistema Nacional de Informacéo sobre Meio Ambiente — Sinima, regis-
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tro publico eletronico de ambito nacional, obrigatorio para todos os imdveis rurais
(cf. art. 29, caput, da Lei 12.651/2012).

Nesse periodo de transicao entre a publicacao da Lei 12.651/2012 e a implan-
tacdo do orgao responsavel pelo CAR, nao se tem como aplicavel a regra do seu
art. 18, caput (“Art. 18. A drea de Reserva Legal deverd ser registrada no 6rgao
ambiental competente por meio de inscricio no CAR de que trata o art. 29, sendo
vedada a alteracao de sua destinacao, nos casos de transmissio, a qualquer titulo,
ou de desmembramento, com as excecdes previstas nesta Lei”).

E, por conseguinte, passou a dispor do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012, com
aredacdo da Lei 12.727, de 17.10.2012, que:

“§ 4.° O registro da Reserva Legal no CAR desobriga a averbacdo no Cartorio de
Registro de Imoveis, sendo que, no periodo entre a data da publicacdo desta Lei e o
registro no CAR, o proprietdrio ou possuidor rural que desejar fazer a averbacao terd
direito a gratuidade deste ato (redac¢do dada pela Lei 12.727/2012).”

A atual redacdo do art. 18, § 4.° deixa claro o carater facultativo da averbacio da
reserva legal 2 margem da matricula imobiliaria, quando aponta que a averbacao
depende do desejo do interessado.

Em suma, por forca da alteracao do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012 por in-
termédio da Lei 12.727/2012, temos que a averbacao da reserva legal, ainda que
antes da implantacdo do Cadastro Ambiental Rural — CAR, tornou-se facultativa.

Assim sendo, proceda-se a publicacao deste decisum.
Apos, voltem conclusos.

Rio de Janeiro, 05 de abril de 2013 — SERGIO RICARDO DE ARRUDA FER-
NANDES, Juiz auxiliar da CG]J.
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Tribunal de Justica de Sao Paulo -
Conselho Superior da Magistratura

TISP - ApCiv 0000293-93.2012.8.26.0116 - Conselho Su-
perior da Magistratura de Sao Paulo -j. 08.11.2012 - v.u.
- rel. Des. José Renato Nalini - DJe 29.01.2013 - Area do
Direito: Imobiliario e Registral.

REGISTRO DE IMOVEIS - Procedimento de divida registral em que foi
negado registro de escritura publica de compra e venda por ser impos-
sivel o cancelamento da clausula de reversao de doacdo e a necessidade
de cientificagdo dos interessados no documento - Condigdo resoltvel da
propriedade que ndo necessita de expressa adverténcia as partes — Cautela
exagerada configurada ante a ciéncia inequivoca dada pela regular aver-
bacdo da disposicdo na matricula do bem.

RESENHA

Cuida-se de apelacéo civel interposta em face de r. sentenca proferida pelo juizo a quo, que julgou
procedente a duvida suscitada, mantendo a recusa para o registro de escritura publica de compra e
venda por entender impossivel o cancelamento de clausula de reversao, além da necessidade da in-
dicacdo expressa, no titulo, do conhecimento da mencionada clausula pelos interessados. A apelante
sustentou, em suas razoes, nao ter interesse no cancelamento da clausula de reversao e argumentou,
ao final, que a condicdo resoluvel da propriedade ndo é embarago ou 6nus que mereca indicacdo na
escritura publica de compra e venda, ainda mais quando averbada a clausula na matricula imobiliaria.
Apos a analise do recurso interposto, o Corregedor-Geral da Justica e relator, Des. José Renato Nalini,
entendeu que, no caso em tela, a exigéncia de expressa adverténcia no titulo, no que diz respeito a condi-
cdo resoluvel da propriedade, mostra-se excesso de cautela do oficial registrador e que o conhecimento
inequivoco da condigdo resoluvel da propriedade decorre da regular averbacdo da clausula de reversao
na matricula imobilidria, ainda que n&o bastasse a confissao nos autos pela apelante. Entendeu também
que o donatario do bem imovel graciosamente recebido por doacao pode dispor liviemente da coisa, uma
vez que inexiste obice de inalienabilidade ou qualquer outro embaraco na Lei Civil.

Posto isto, o Conselho Superior da Magistratura de S&o Paulo decidiu, por unanimidade e em con-
formidade com o voto do Desembargador relator, dar provimento ao recurso, determinando o re-
gistro da escritura publica.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABio Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).
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ACORDAO - Vistos, relatados e discutidos estes autos de ApCiv 0000293-
93.2012.8.26.0116, da Comarca de Campos do Jorddo em que é apelante Maria
Lucia Lencastre Ursaia e apelado o Oficial de Registro de Imoveis, Titulos e Docu-
mentos e Civil de Pessoa Juridica da referida Comarca.

Acordam os Desembargadores do Conselho Superior da Magistratura, por vo-
tacdo unanime, em dar provimento ao recurso, para o fim de determinar o registro
da escritura, de conformidade com o voto do Desembargador relator, que fica fa-
zendo parte integrante do presente julgado.

Participaram do julgamento os Desembargadores Ivan Ricardo Garisio Sartori,
Presidente do Tribunal de Justica, José Gaspar Gonzaga Franceschini, Vice-Presi-
dente do Tribunal de Justica, Francisco Roberto Alves Bevilacqua, Decano, Samuel
Alves de Melo Junior, Antonio José Silveira Paulilo e Antonio Carlos Tristdo Ribei-
ro, respectivamente, Presidentes das Secdes de Direito Publico, Privado e Criminal
do Tribunal de Justica.

Sao Paulo, 08 de novembro de 2012 — JOSE RENATO NALINI, Corregedor
Geral da Justica e relator.

VOTO - Ementa: Duvida registral — Doacdo — Cldusula de reversdo — Averbacdo
na matricula do imovel — Dispensa de declaracao de conhecimento dos interessados —
Publicidade registral — Recurso provido.

Trata-se de recurso de apelacao interposto por Maria Lucia Lencastre Ursaia
contra a sentenca de procedéncia da duvida proferida pelo r. Juiz Corregedor Per-
manente do Registro de Iméveis da Comarca de Campos do Jordao, que manteve a
negativa de registro de escritura publica, sob os seguintes argumentos: impossibili-
dade de cancelamento da clausula de reversao e necessidade da indicaciao expressa
na escritura publica do conhecimento da cldausula pelos interessados.

O apelante, em suas razoes de recurso, alega nio ter interesse no cancelamento
da clausula de reversao, ciente dos obices apontados, sustentando, ao final, que
a condicao resoluvel da propriedade imovel nio é embaraco ou 6nus que mereca
indicacdo na escritura ptblica de compra e venda, ainda mais quando averbada a
clausula na matricula do imével.

A Douta Procuradoria de Justica opinou pelo provimento do recurso (f.).

E o relatorio.

Prejudicada a questao envolvendo o cancelamento da clausula de reversao de-
vidamente averbada na matricula 17.479 do imovel objeto deste procedimento ad-
ministrativo, por consenso das partes quanto a sua dispensa para fins de registro,
passo a andlise do outro argumento obstativo do ato registral.

A decisao do Juiz Corregedor Permanente merece reforma.
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A exigéncia de expressa adverténcia as partes na escritura publica da condicao
resoltvel da propriedade do bem imovel adquirido mostra-se cautela exagerada no
caso em tela para fim de impedir o registro.

De fato, a propriedade tem como uma de suas caracteristicas a perpetuidade.
Todavia, como salienta Orlando Gomes: “a ordem juridica admite situacoes nas
quais a propriedade torna-se temporaria. Quando sua duracao se subordina a uma
condicao resolutiva, ou termo final, previsto no titulo constitutivo do direito, diz-
-se que ha propriedade resoltivel. Quando néo ¢é adquirida para durar certo tempo,
mas se apresenta potencialmente tempordria, podendo seu titular perde-la por for-
ca de certos acontecimentos, diz-se que ha propriedade ad tempus” (Direitos reais,
19. ed., atual. por Edson Luiz Fachin, Rio de Janeiro, Forense, 2004, p. 265).

O donatario do bem imovel graciosamente recebido pode dispor livremente
da coisa, inexistindo obice de inalienabilidade ou qualquer embaraco na lei civil.

A ciéncia inequivoca da condicao resoluvel da propriedade da coisa, ainda que
nao bastasse a confissdo nos autos pela apelante, decorre da regular averbacao da
clausula de reversao na matricula do imovel — (f.).

“Diante da publicidade do registro do instrumento, o eventual adquirente do
bem sera sujeito passivo de acdo reivindicatoria apos o obito do alienante, na me-
dida em que a resolucao da propriedade conduz a extin¢do dos direitos reais con-
cedidos pelo proprietario, devolvendo ao doador isenta de onus e restricoes (art.
1.359 do CC/2002)” (coordenador Min. Cezar Peluso, Codigo Civil comentado, 4.
ed., Sao Paulo, Manole, p. 590).

Portanto, merece guarida o recurso administrativo interposto, para o fim de
julgar improcedente a duvida.

Pelo todo exposto, dou provimento ao recurso para o fim de determinar o re-
gistro da escritura.

JOSE RENATO NALINI, Corregedor-Geral da Justica e relator.
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TISP - ApCiv 0006900-43.2010.8.26.0068 - Conselho Su-
perior da Magistratura de Sao Paulo - j. 13.12.2012 - v.u.
- rel. Des. José Renato Nalini - DJe 01.03.2013 - Area do
Direito: Imobiliario e Registral.

COMPRA E VENDA - Registro de escritura publica em que ndo consta o
CNPJ do vendedor - Inadmissibilidade — Empresa estrangeira que encer-
rou suas atividades no Brasil — Legislacdo registral e ato normativo da
Receita Federal que ndo dispensam da obrigagcdo a pessoa juridica pro-
prietaria de bem imadvel situado no Brasil - Inteligéncia do art. 176, lll, 2,
b, da Lei 6.015/1973.

RESENHA

Cuida-se de apelacdo civel interposta em face de sentenca proferida pelo juizo a quo, que decidiu
pela impossibilidade de registro de escritura publica de compra e venda que néo indica o nimero do
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) da empresa estrangeira vendedora. O apelante, em suas
razoes, interpds a apelacao civel mencionada, informando que tal empresa encerrou suas atividades
no Brasil, em conformidade com a legislacdo aplicavel.

Ao analisar as razées recursais, o rel. Des. José Renato Nalini, citando precedentes jurisprudenciais,
afirmou que, no Conselho Superior da Magistratura paulista, é pacifico o entendimento da apli-
cagdo da legislacdo em vigor no momento da realizacdo do registro publico (tempus regit actum)
e afirmou que a indicacdo do CNPJ da vendedora é requisito para o registro do titulo. Apontou,
também, a redacao do art. 11, XIV, a, n. 1, da IN 748, da Receita Federal do Brasil, que obrigou a
vendedora, pessoa juridica estrangeira proprietaria de bem imdvel situado no Brasil, a inscrever-se
no CNPJ. Ademais, concluiu o relator que o encerramento das atividades da empresa estrangeira
vendedora no Brasil e a dificuldade no encontro de seus representantes ndo tem aptidao juridica
para afastar essa exigéncia. Da mesma forma, afirmou que a autorizacéo da venda do imével pela
Secretaria do Patriménio da Unido ndo afasta a previséo legal, uma vez que, se refere a situacéo
juridica absolutamente diversa.

Diante do exposto, o Conselho Superior da Magistratura de Sdo Paulo decidiu, por unanimidade e de
conformidade com o voto do Desembargador relator, julgar improvido o recurso, entendendo que a
indicacdo do CNPJ da vendedora ¢ requisito que ndo pode ser afastado, ainda que a empresa tenha
sido encerrada e seja dificil encontrar seus representantes.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABlo Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).
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Ementa: Registro de imoveis — Pessoa juridica estrangeira proprietdria de
bem imovel no Brasil — Necessidade da inscricdo e indicacdo do CNP] na escri-
tura publica de compra e venda em conformidade a Lei dos Registros Publicos e
normas administrativas incidentes — Recurso ndo provido.

ACORDAO - Vistos, relatados e discutidos estes autos de ApCiv 0006900-
43.2010.8.26.0068 da Comarca de Barueri, em que é apelante Wafa Wehbe Spiri-
don e apelado o Oficial de Registro de Imoveis, Titulos e Documentos e Civil de
Pessoa Juridica da referida Comarca.

Acordam os Desembargadores do Conselho Superior da Magistratura, por vo-
tacdo unanime, em negar provimento ao recurso, de conformidade com o voto do
Desembargador relator, que fica fazendo parte integrante do presente julgado.

Participaram do julgamento os Desembargadores Ivan Ricardo Garisio Sarto-
ri, Presidente do Tribunal de Justica, José Gaspar Gonzaga Franceschini, Vice-
-Presidente do Tribunal de Justica, Carlos Augusto de Santi Ribeiro, Decano em
exercicio, Samuel Alves de Melo Junior, Antonio José Silveira Paulilo e Antonio
Carlos Tristdo Ribeiro, respectivamente, Presidentes das Secdes de Direito Publico,
Privado e Criminal do Tribunal de Justica.

Sao Paulo, 13 de dezembro de 2012 — JOSE RENATO NALINI, Corregedor
Geral da Justica.

VOTO — Ementa: Registro de imoveis — Pessoa Juridica Estrangeira proprietdria
de bem imével no Brasil — Necessidade da inscricdo e indicacdo do CNP] na Escritura
Publica de Compra e Venda em conformidade a Lei dos Registros Publicos e normas
administrativas incidentes — Recurso ndo provido.

Trata-se de apelacdo interposta contra r. sentenca que reconheceu impossibili-
dade do registro de Escritura Publica de Compra e Venda referentemente ao imo-
vel constante da transcricao 86.290 em razao de nao constar o CNPJ da vendedora
no titulo.

Sustenta a apelante a possibilidade do registro em razao da empresa estrangeira
vendedora haver encerrado suas atividades no Brasil em conformidade a legislacéo
aplicavel (f.).

O processo foi remetido pela Corregedoria-Geral da Justica a este Conselho
Superior da Magistratura (f.).

A Douta Procuradoria Geral de Justica opinou pelo nao provimento do recurso
().

E o relatério.

No Conselho Superior da Magistratura é pacifico o entendimento da aplicacao
da legislacdo em vigor no momento da realizacio do registro publico (tempus regit
actum).
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Nesse sentido, confira-se extrato do voto do Des. Munhoz Soares na ApCiv
990.10.172.750-1, j. 03.08.2010, como segue:

“O argumento de regularidade da escritura publica quando da lavratura em
cartdrio ¢ anodino, pois em matéria registraria aplica-se a parémia tempus regit
actum: o titulo deve guardar conformidade com as regras do registro no momento
da apresentacdo.”

E antiga a orientacio do Conselho Superior da Magistratura sobre o tema
(ApCiv 262.368, rel. Des. Acacio Reboucas, j. 22.08.1977; ApCiv 1.241-0, rel.
Des. Bruno Affonso de André, j. 24.03.1983).

Diante disso, havendo norma administrativa consistente na art. 11, XIV, a, 1,
da IN 748, da Receita Federal do Brasil, obrigando a vendedora, pessoa juridica
estrangeira proprietaria de bem imovel situado no Brasil, a inscricao no cadastro
nacional das pessoas juridicas, quando seja proprietdria de imovel, cabe concluir
pela obrigatoriedade dessa providéncia.

De outra parte, na forma ressaltada pela D. Procuradoria Geral da Justica, o art.
176, 111, 2, b, da Lei 6.015/1973, tem a seguinte redacao:

“III — sao requisitos do registro no livro 2:

2) o nome, domicilio e nacionalidade do transmitente, ou do devedor, e do
adquirente, ou credor, bem como:

b) tratando-se de pessoa juridica, a sede social e o numero de inscri¢ao no Ca-
dastro Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda.”

Nestes termos, é requisito do registro a indicacdo do CNPJ da vendedora nos
termos da Lei dos Registros Publicos.

O encerramento das atividades da empresa estrangeira vendedora no Brasil e
a dificuldade no encontro de seus representantes nao tem aptidao juridica para
afastar essa exigéncia.

Da mesma forma, a autorizacao da venda do imovel pela Secretaria do Patrimo-
nio da Unido nao tem o condéo de afastar tal previsao legal em virtude de se referir
a situacao juridica absolutamente diversa.

Pelo exposto, nego provimento ao recurso.
JOSE RENATO NALINI, Corregedor Geral da Justica.
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TISP - ApCiv 0011879-16.2011.8.26.0132 - Conselho Su-
perior da Magistratura de Séo Paulo - j. 18.10.2012 - v.u.
- rel. Des. José Renato Nalini - DJe 17.01.2013 - Area do
Direito: Imobiliario e Registral.

DOAQZ\O - Imavel publico — Recusa de registro de escritura publica - Ad-
missibilidade — Municipio que transfere bem ao particular em desacordo
com a sua lei orgénica e com a Lei 8.666/1993 - Falta de avaliagdo prévia
e de autorizacdo legislativa — Ofensa ao principio da legalidade que se
evidencia.

RESENHA

Trata-se de apelacéo civel interposta objetivando a reforma de sentenca proferida pelo juizo a quo,
que julgou procedente a duvida suscitada pelo oficial registrador, mantendo a recusa do registro de
escritura publica, por meio da qual a apelante adquiriu do Municipio um imével sem o cumprimento
dos requisitos previstos no art. 17, I, be ll, a, da Lei 8.666/1993. Em suas razdes, a apelante alegou
que o titulo cumpre todos os requisitos registrarios, ndo cabendo ao oficial registrador examinar
a legalidade do ato nele contido. Afirmou, também, que ndo houve desrespeito a mencionada lei,
porque os Municipios ndo estdo sujeitos ao cumprimento de seu art. 17, |, b, conforme ADIn 927,
do STE

Ao analisar o recurso, o rel. Des. José Renato Nalini entendeu que o negocio juridico deixou de
observar os requisitos legais, conforme asseverado pelo oficial registrador. Isso porque, de acordo
com o art. 97 da Lei Organica local e do art. 17 da Lei 8.666/1993, a alienacdo de bem imovel publico
depende, em regra, do encontro dos seguintes requisitos: interesse publico, prévia avaliacdo, auto-
rizacdo legislativa e licitacdo. Ademais, de acordo com o voto do Desembargador relator, o Tribunal
de Justica paulista, ao julgar outro caso, entendeu que: "o STF ndo suspendeu o dispositivo legal
que determina a prévia realizacdo de licitacdo para alienacdo, na modalidade concorréncia (art. 17,
|, da Lei 8.666/1993); a suspenséo da alinea b, do inc. | do art. 17, apenas permitiu que, agora, haja
doacdes tanto a orgdos publicos quanto a particulares, sem afastar as regras gerais do art. 17, |,
que demandam autorizacdo legislativa, avaliacéo prévia e licitagdo” Prosseguindo em seu raciocinio,
afirmou que, em relacéo a afericdo da presenca do interesse publico na doagcao do imovel, ndo cabe
ao oficial registrador questiona-la, presumindo-se que a municipalidade estava agindo em nome
do interesse publico e sob sua responsabilidade. Entretanto, em respeito ao principio da legalidade,
nao pode deixar o oficial imobilidrio de exigir a comprovagao de prévia avaliagdo e de autorizacdo
legislativa para a doagdo em questao, por se tratar de requisitos extrinsecos do titulo expressamente
previstos em lei, logo passiveis de sua afericao.

Sendo assim, quanto a autorizacao legislativa e a prévia avaliacdo, o Desembargador relator obser-
vou que existe razao ao oficial registrador. No primeiro caso, a legislacdo local ndo individualiza,
indica ou discrimina o bem a ser doado, requisitos necessarios para o negécio pretendido. No se-
gundo, afirmou que ndo ha qualquer indicio nos autos de que a avaliagdo tenha ocorrido. Assim,
entendeu que houve violacao ao principio da legalidade e manteve a recusa para o registro do titulo.
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Posto isto, o Conselho Superior da Magistratura de Séo Paulo decidiu, por unanimidade e em con-
formidade com o voto do Desembargador relator, negar provimento ao recurso, mantendo a decisao
proferida pelo juizo a quo, no sentido de impedir o registro da escritura publica.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABio Fuzari

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

ApCiv 0011879-16.2011.8.26.0132.

Apelante: Hidrauquip Conexdes de Alta Pressao Ltda. EPP,

Apelado: 1.° Oficial de Registro de Imoveis, Titulos e Documentos e
Civil de Pessoa Juridica da Comarca de Catanduva.

ACORDAO - Vistos, relatados e discutidos estes autos de ApCiv 0011879-
16.2011.8.26.0132, da Comarca de Catanduva em que é apelante Hidrauquip Cone-
xoes de Alta Pressao Ltda. EPP e apelado o 1.° Oficial de Registro de Imoveis, Titulos
e Documentos e Civil de Pessoa Juridica da referida Comarca.

Acordam os Desembargadores do Conselho Superior da Magistratura, por vo-
tacdo unanime, em negar provimento ao recurso, de conformidade com o voto do
Desembargador relator, que fica fazendo parte integrante do presente julgado.

Participaram do julgamento os Desembargadores Ivan Ricardo Garisio Sartori,
Presidente do Tribunal de Justica, José Gaspar Gonzaga Franceschini, Vice-Presi-
dente do Tribunal de Justica, Francisco Roberto Alves Bevilacqua, Decano, Samuel
Alves de Melo Junior, Antonio José Silveira Paulilo e Antonio Carlos Tristdo Ribeiro,
respectivamente, Presidentes das Secoes de Direito Publico, Privado e Criminal do
Tribunal de Justica.

Sao Paulo, 18 de outubro de 2012 — JOSE RENATO NALINI, Corregedor-Geral
da Justica e relator.

VOTO 21.088 — Ementa: Registro de Imoveis — Escritura publica de doacao de
imovel publico a particular — Ofensa ao principio da legalidade caracterizada — Falta
de avaliacao prévia e de autorizacao legislativa — Inexisténcia de direito adquirido a
erro — Recurso ndo provido.

Trata-se de apelacao interposta por Hidrauquip Conexdes de Alta Pressao Ltda.
EPP, objetivando a reforma da r sentenca de (f.), que julgou procedente a duvida
suscitada pelo 1.° Oficial de Registro de Imoveis, Titulos e Documentos e Civil
de Pessoa Juridica da Comarca de Catanduva e manteve a recusa do registro da
escritura publica de (f.) por meio da qual adquiriu do Municipio de Catanduva o
imovel objeto do lote 4, da Quadra 47, com frente para a Rua Jodo Chimello, situa-
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do no Conjunto do Polo Industrial e Comercial “Professor Giordano Mestrinelli”,
porque néo atendidos os requisitos do art. 17,1, b, e I, a, da Lei 8.666/1993.

Aduz que a recusa deve ser superada porque o titulo atende a todos os requisi-
tos registrarios, nao cabendo ao Oficial de Registro de Imdveis examinar a legalida-
de do ato nele contido. Afirma, ainda, que ndo houve desrespeito a Lei 8.666/1993
porque os Municipios, de acordo com a ADIn 927 do STE, nao estdo sujeitos ao
cumprimento do art. 17, 1, b, de referida Lei e, por fim, que em outro caso idéntico
ao presente o Oficial registrou o titulo sem qualquer questionamento (f.).

Depois de apresentadas as contrarrazdoes do Ministério Publico (f.), a Procura-
doria-Geral de Justica opinou pelo nao provimento do recurso (f.).

E o relatorio.

Busca-se o registro da escritura publica (traslado as f.) por meio da qual o Mu-
nicipio de Catanduva, alienou, por doacao com encargos, a apelante Hidrauquip
Conexoes de Alta Pressiao Ltda — EPP o Lote 4, da Quadra 47, com frente para a
Rua Jodao Chimello, situado no Conjunto do Polo Industrial e Comercial “Profes-
sor Giordano Mestrinelli”.

Constou do titulo que a doacao ocorreu de acordo com o Projeto para o De-
senvolvimento Industrial de Catanduva (Prodeica), e que restou onerada com os
encargos previstos no Dec. Municipal 3.636, de 16.06.1997, que regulamentou a
Lei 3.268/1997.

O titulo foi recusado por violar o principio da legalidade, segundo o qual a
validade da inscri¢do depende da validade do negocio juridico que lhe da origem
e da faculdade de disposicido do alienante.’

E 0 negocio juridico em questdo deixou de observar os requisitos legais, con-
forme se passa a demonstrar.

A Lei Organica do Municipio de Catanduva cuida, em seu art. 97, da alienacéo
de bens imoveis publicos:

“Art. 97. A alienacdo de um bem imovel do Municipio mediante venda, doa-
cdo com encargo, permuta ou investidura, depende de interesse publico mani-
festo, prévia avaliacdo e autorizacéo legislativa (redacdo dada pela Emenda 4, de
10.12.1991).

8 1.° No caso de venda, havera necessidade, também, de licitacao.

§ 2.° No caso de investidura, dependerd apenas de prévia avaliacdo.”?

No ambito Federal, a matéria esta disciplinada de forma mais rigorosa, como se
verifica do art. 17, da Lei 8.666/1993:

1. Carvarho, Afranio de. Registro de imoveis: comentdrios ao sistema de registro em face da Lei
6.015/1973, de 1973, com as alteracoes da Lei .216, de 1975. Rio de Janeiro: Forense, 1982.
p. 269.

2. [http://sapl.catanduva.sp.leg.br/sapl_documentos/norma_juridica/3357_texto_integral].
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“Art. 17. A alienacdo de bens da Administracao Publica, subordinada a exis-
téncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliacéo e
obedecera as seguintes normas:

I — quando iméveis, dependera de autorizacao legislativa para 6rgaos da admi-
nistracao direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as
entidades paraestatais, dependera de avaliacdo prévia e de licitacdo na modalidade
de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

a) dacdo em pagamento;
b) doacéo, permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade da Adminis-

tracdo Publica, de qualquer esfera de Governo, ressalvado o disposto nas alineas f,
h e i (redacao dada pela Lei 11.952, de 2009);

¢) permuta, por outro imoével que atenda aos requisitos constantes do art. 24,
X, desta Lei;

d) investidura;

e) venda a outro 6rgao ou entidade da Administracao Publica, de qualquer es-
fera de Governo (incluida pela Lei 8.883, de 1994);

f) alienacao gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de uso,
locacao ou permissao de uso de bens imoveis residenciais construidos, destinados
ou efetivamente utilizados no ambito de programas habitacionais ou de regula-
rizacdo fundidria de interesse social desenvolvidos por 6rgios ou entidades da
Administracdo Publica (redacao dada pela Lei 11.481, de 2007);

g) procedimentos de legitimacdo de posse de que trata o art. 29 da Lei 6.383,
de 7 de dezembro de 1976, mediante iniciativa e deliberacao dos 6rgaos da Admi-
nistracao Publica em cuja competéncia legal inclua-se tal atribuicao (incluido pela
Lei 11.196, de 2005);

h) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessio de direito real de uso,
locac@o ou permissao de uso de bens imoveis de uso comercial de ambito local com
area de até 250 m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) e inseridos no ambito
de programas de regularizacao fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgaos
ou entidades da Administracdo Publica (incluido pela Lei 11.481, de 2007);

i) alienacdo e concessao de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras
publicas rurais da Unido na Amazonia Legal onde incidam ocupacoes até o limi-
te de 15 (quinze) modulos fiscais ou 1.500ha (mil e quinhentos hectares), para
fins de regularizacao fundidria, atendidos os requisitos legais (incluido pela Lei
11.952, de 2009);

§ 4.° A doacao com encargo sera licitada e de seu instrumento constarao, obri-
gatoriamente os encargos, o prazo de seu cumprimento e clausula de reversao, sob

pena de nulidade do ato, sendo dispensada a licitacdo no caso de interesse publico
devidamente justificado (redacdo dada pela Lei 8.883, de 1994).”
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Extrai-se de referidas normas que a alienacao de bem imovel publico depende,
em regra, do encontro dos seguintes requisitos: interesse publico, prévia avaliacao,
autorizacao legislativa e licitacao.

Quanto a abrangeéncia da liminar concedida nos autos da ADIn 927 do STE este
Tribunal de Justica, ao julgar a ACP 185.157-5/5-00, mencionada pela D. Procura-
doria Geral de Justica, entendeu que o STF nao suspendeu o dispositivo legal que
determina a prévia realizacao de licitacao para alienacdo, na modalidade concor-
réncia (art. 17,1, da Lei 8.666/1993); a suspensao do art. 17, I, b, apenas permitiu
que, agora, haja doacoes tanto a 6rgaos publicos quanto a particulares, sem afastar
as regras gerais do art. 17, I, que demandam autorizacao legislativa, avaliacao pré-
via e licitacdo.

Portanto, a liminar do STF nao tem o alcance que a apelante pretende lhe dar.

Em relacao a afericdo da presenca do interesse publico na doacao do imovel,
de fato nao cabe ao oficial fazer qualquer tipo de questionamento, presumindo-se
que a municipalidade, sob sua responsabilidade, ao assim deliberar, estava agindo
em prol do interesse publico.

Contudo, nao pode o Oficial de Registro de Imoveis, em respeito ao principio
da legalidade, deixar de exigir a comprovacao da prévia avaliacio e da autorizacao
legislativa para a doacao em questdo, por se tratar de requisitos extrinsecos do
titulo expressamente previstos em lei, logo passiveis de afericao pelo registrador.

Em relacéo a autorizacao legislativa, razdo assiste ao Oficial de Registro de Imo-
veis quando aduz que tanto a Lei Municipal 3.268/1997 quanto o Dec. 3.636/1997
sdo genéricos e ndo cuidam de forma especifica da aliena¢édo do imovel descrito na
escritura publica de doacédo recusada, dizendo apenas que o Poder Executivo fica
autorizado a alienar dreas de terras necessarias a implantaciao de empresas indus-
triais, comerciais, prestadoras de servico e de base tecnologica (f.).

Sabe-se, no entanto, que é preciso que a lei indique, individualize, discrimine
o imovel publico a ser alienado, conforme constou do v. acérdao prolatado pelo
C. Orgdo Especial deste Tribunal de Justica nos autos da ADIn 163.693-0/1-00,
relatada pelo eminente Des. Mario Devienne Ferraz:

“Impossibilidade de previsdo de desafetacio de bens publicos e sua conse-
quente doacdo por meio de lei genérica. Necessidade de lei especifica a respeito
e atendimento de outros requisitos legais, inclusive para garantia de protecio ao
meio ambiente equilibrado e do principio da participacdo popular na defesa deste
ultimo.”

No que diz respeito a prévia avaliacao, outro requisito legal, nao ha qualquer
indicio nos autos de que tenha ocorrido.

O principio da legalidade registral impoe que o Oficial de Registro de Imoveis,
ao qualificar o titulo que lhe é apresentado para registro, exija a comprovacao do
atendimento dos requisitos legais do ato ou negocio juridico constante daquele
titulo.
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Nao pode, ¢ verdade, ingressar na conveniéncia e oportunidade da celebracao
do negocio — no caso a doacao do imovel —, mas deve exigir a comprovacao do
atendimento dos requisitos legais porque integrantes dos elementos extrinsecos
do titulo.

No caso posto, o principio da legalidade restou amplamente ofendido porque
desrespeitados os requisitos estabelecidos desde a Constituicao Federal até a Lei
Organica Municipal.

Por fim, no que diz respeito ao alegado registro passado de titulo em situacéo
semelhante a presente, observe-se a firme orientacao deste Conselho Superior da
Magistratura no sentido de que “o erro pretérito nao justifica nem legitima ou-
tros” (Apelacoes Civeis 0023997-50.2010.8.26.0361, 19.492-0/8, 5.252-0, 2.033-
0, 2.597-0, 2.660-0, entre muitos). Assim, eventual erro pretérito nao confere ao
recorrente o direito de registrar seu titulo a margem dos principios dos registros
publicos.

Correta, por conseguinte, a r. sentenca que manteve a recusa do Oficial de Re-
gistro de Imoveis.

Nesse sentido, a manifestacao da D. Procuradoria de Justica.
Ante o exposto, pelo meu voto, nego provimento ao recurso.
JOSE RENATO NALINI, Corregedor-Geral da Justica e relator.
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1.2 VARA DE REGISTROS
PuUBLIcos DE SAo PAuLo

TISP - Processo 0023003-58.2012.8.26.0100 - Decisdo -
1.2 Vara de Registros Publicos de Sao Paulo - j. 19.02.2013
- rel. Juiz Marcelo Martins Berthe - DJe 21.03.2013.

REGISTRO DE IMOVEIS - Formal de partilha — Arrolamento em que foram
partilhados bens de casal falecido em momentos diferentes — Inadmis-
sibilidade - Inobservancia do principio da continuidade registral — Fato
da morte do marido, casado em comunhao universal, que faz da esposa
titular da metade de seu patrimonio que, so entdo, falecida, transmite-se
a totalidade dos bens aos filhos herdeiros.

RESENHA

Trata-se de duvida imobiliaria suscitada pelo oficial registrador, que qualificou negativamente for-
mal de partilha judicial, em virtude de ter sido feito arrolamento unico, partilhando conjuntamente
0s bens do casal falecido, embora ambos tivessem morrido em um intervalo de quase um ano e
meio, 0 que causaria duas sucessoes distintas. No caso apresentado, a partilha foi elaborada como
se tivesse havido um caso de comoriéncia.

Ao julgar o caso, o MM. Juiz de Direito Marcelo Martins Berthe afirmou, inicialmente, que no direito
registral brasileiro, aplica-se o principio da continuidade registral, o que significa dizer que a ordem
dos acontecimentos deve ser cronologicamente respeitada nos assentamentos registrarios. Além
disso, entendeu que, apesar do resultado final dos registros de ambas as sucessdes serem 0 mesmo,
a transmissao dos bens, da forma como consta no formal de partilha apresentado para registro, nao
reflete a ordem cronoldgica das duas sucessées existentes. O MM. Juiz de Direito observou, ainda,
que deve ser considerado, para a analise da sucesséo, o regime matrimonial adotado pelos conjuges
que, no caso, é o da comunh&o universal. Desta forma, entendeu o Magistrado que, quando do fale-
cimento do marido, a vilva tornou-se titular de dominio da metade dos bens arrolados, cabendo as
filnas apenas a quarta parte deles. Portanto, somente apds decorrido um ano e meio desta sucessdo
€ que a outra metade, que pertencia a vitva, foi transmitida as filhas.

Posto isto, o0 MM. Juiz de Direito julgou procedente a duvida suscitada, concluindo ser acertada a
exigéncia formulada pelo oficial registrador, no sentido de que constem duas partilhas distintas em
momentos diversos, havendo necessidade de aditamento do titulo judicial.

DANIELA DOS SANTOS LoPES

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).

FABIo FuzARri

Assistente Juridico do Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib).
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1.% Vara de Registros Publicos de Sdao Paulo.
Processo 0023003-58.2012.8.26.0100.

Classe — Assunto: Duvida — Registro de Imoveis.
Suscitante: Sexto Oficial de Registro de Imoveis.
Suscitados: Darlene Martin Aloise e outro.

Ementa: Duvida imobilidaria — Arrolamento de bens feito em conjunto para
marido e mulher — Ainda que em processo conjunto duas devem ser as parti-
lhas, retratando sucessdo hereditdria ocorrida primeiro e a posteriotr; com os
respectivos destinos do patrimonio em cada caso — Ndo se admite a partilha
tinica feita por saltos — Com a abertura da segunda sucessdo a vitiva so poderia
transmitir as herdeiras a parte que estivesse previamente inscrita no seu nome —
A transmissao direta para as herdeiras, sem a realizacdo da partilha do conjuge
falecido em primeiro lugay; faz faltar um elo na corrente dominial, com clara
ofensa ao trato continuo, a cadeia registral, e leva a desconsideracao de uma
transmissdo que gerou inclusive ITCMD — Duvida procedente.

ACORDAO - Vistos. Trata-se de duvida imobilidria suscitada pelo 6.° Oficial de
Registro de Imoveis da Capital, por ter qualificado negativamente titulo judicial de
formal de partilha, prenotado sob n., oriundo da 1.* Vara da Familia e Sucessoes da
Comarca de Sao Bernardo do Campo/SP.

RELATORIO - A qualificacdo negativa se deu em virtude de ter sido feito um
arrolamento unico que partilhou conjuntamente os bens do casal falecido Vicente
Martin e Wilma Pasini Martin, muito embora os dois tivessem morrido num in-
tervalo de quase um ano e meio, entre a primeira morte, que foi a do marido e a
segunda, da esposa, o que causa duas sucessoes distintas. A partilha foi elaborada
como se tivesse havido um caso de comoriéncia.

O Ministério Publico manifestou-se pela procedéncia da duvida (f.).

E o relatorio.

Decido.

No direito registral brasileiro, utiliza-se o principio da continuidade registral, o
que quer dizer que a ordem dos acontecimentos deve ser respeitada cronologica-
mente nos assentamentos registrarios.

Esse principio basilar foi desrespeitado no caso que se apresenta, pois apesar do
resultado final dos registros de ambas as sucessoes serem o mesmo, a transmissao

dos bens, da maneira como esta configurada no formal de partilha levado a regis-
tro, néo reflete a ordem cronologica das duas sucessoes existentes.

E necessdrio que se considere na andlise das sucessoes, o regime de bens do
casal falecido, que era o da comunhio universal. Assim, quando do falecimento
do marido, a vitva tornou-se titular de dominio da metade dos bens arrolados e as
filhas coube apenas a quarta parte deles.
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Decorrido um ano e meio dessa primeira sucessao é que a outra metade, até
entao pertencente a vitiva passou agora as filhas, que se tornaram, somente neste
momento, apos a morte de sua mae, proprietarias do montante total dos bens ar-
rolados.

Portanto, a exigéncia posta contra o registro do formal de partilha tal como esta
é totalmente pertinente. Ha necessidade de aditamento do titulo judicial para que
fique constando as partilhas distintas em momentos diversos.

Ante o exposto, julgo procedente a duvida suscitada pelo 6.° Oficial de Registro
de Imoveis da Capital.

Cumpra-se o art. 203, I, da Lei 6.015/1973.
Oportunamente, ao arquivo.
PR.I.

Sao Paulo, 19 de fevereiro de 2013 — MARCELO MARTINS BERTHE, Juiz de
direito.
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FRAUDES CONTRA CREDORES,
DE YUSSEF SAID CAHALI

Bruno Jose BEerTl FiLHO

Mestre em Direito Obrigacional pela Universidade Estadual Paulista - Unesp - Campus
de Franca/SP. Ex-Professor de Direito Processual Civil e Direito do Consumidor na Uni-
versidade Camilo Castelo Branco - Unicastelo - Campus de Fernanddpolis/SP. Ex-Juiz
de Direito no Estado de S&o Paulo. Oficial de Registro de Imdveis, Titulos e Documentos
e Civil de Pessoas Juridicas de Votuporanga.

Dapos BisLioGRAFICOS: Yussef Said Cahali. Fraudes contra credores. 5. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013.

Chega a 5.* edic@o a obra Fraudes contra credores, do renomado Yussef Said
Cahali, que foi Desembargador do TJSP (do qual foi Presidente) e professor
titular de direito civil da Faculdade de Direito da USP (Siao Francisco), além
de ser autor de diversos livros consagradas, tais como Prescricdo e decadeéncia,
Dano moral, Divorcio e separacdo, Honordrios advocaticios, Alimentos etc.

O autor tem como caracteristica a analise profunda de todos os temas que
escreve, motivo pelo qual em toda a obra estao presentes todos os fundamentos
legais e doutrinarias das posicoes defendidas, sem jamais esquecer farta juris-
prudéncia a respeito do assunto.

E preciso ressaltar que o nome do livro ja diz seu contetido: fraudes (no
plural) contra credores, nao se limitando, portanto, apenas a fraude contra
credores (instituto de direito civil) e abrangendo também a fraude a execucao
(instituto de direito processual civil), a acao revocatoria falencial (instituto de
direito empresarial), a fraude a execucao (direito tributdrio) e a fraude a exe-
cucao penal (direito penal e processual penal).

Para a anadlise de todos esses institutos, a obra é dividida em seis partes, a
comecar pela introducao, na qual se analisa a responsabilidade patrimonial do
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devedor, a fraude e outros defeitos do ato juridico, as medidas conservatorias
do direito de crédito e ainda um estudo comparativo entre a fraude a execucao
e a fraude contra credores.

Na segunda parte, ¢ feito um profundo estudo da fraude contra credores
e seus requisitos, bem como da acdo revocatoria ou pauliana. Esta é a maior
parte do livro, demonstrando toda a profundidade dos ensinamentos do autor,
que traz a evolucao historica, e no direito comparado do instituto, para entao
analisar cada um dos requisitos para a configuracao da fraude contra credores;
na sequéncia, sao vistas as caracteristicas e modalidades de atos sujeitos a re-
vocatdria e os aspectos processuais da acao pauliana.

A fraude a execucdo ocupa a terceira parte, enquanto a acao revocatoria
falencial esta analisada na quarta parte. Na quinta parte, temos a fraude a exe-
cucao fiscal e, finalmente, na sexta temos a fraude a execucido penal.

Para os que lidam com direito registral imobilidrio, a licio mais importante
estd na primeira parte, exatamente na distin¢ao entre fraude contra credores e
fraude a execucdo. Como a fraude contra credores é um instituto de direito civil,
uma vez havendo sua decretacao judicial, deve ser expedido mandado ao Regis-
tro de Imoveis, para a pratica do ato respectivo, ou seja, a averbacao de cance-
lamento do registro do ato de transmissao da propriedade viciado pela fraude
contra credores; como consequéncia do cancelamento do ato de transmissao do
dominio, o imovel volta ao patrimonio do devedor, podendo ser penhorado nao
apenas pelo autor da acao pauliana, mas também por qualquer credor.

Ja com relacao a fraude a execucéo, por ser um instituto de direito proces-
sual, ela nao implica no retorno do patrimonio ao devedor, mas apenas inefica-
cia do ato fraudulento em relacdo ao credor-exequente. Assim, o ato a ser pra-
ticado no Registro de Imoveis também serda uma averbacao, mas tao somente
da ineficacia do ato de transmissao da propriedade em relacao ao exequente,
motivo pelo qual o imovel podera ser penhorado apenas por tal credor, sem
possibilidade de estender os efeitos de tal ineficacia aos demais credores, ja que
o ato fraudulento ocorreu apos o inicio de um processo judicial.

Na acdo revocatoria falencial também podera haver a declaracao de nulida-
de dos atos de registro (transmissao de propriedade ou oneracao desta) efetua-
dos apos a sentenca de declaracao da faléncia ou do termo legal nela fixado,
nos termos do art. 215 da Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973), nos casos
previstos na Lei 11.101/2005, o que exige a expedicao do respectivo mandado
ao Registro de Imoveis para a pratica dos atos pertinentes.

As fraudes contra credores sao devidamente apreciadas, caso a caso. Como
envolve varios ramos do direito, temos um livro que aplica a multidisciplina-
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riedade, sendo que tal caracteristica ja estava presente na primeira edicao, de
1989, revelando o espirito de vanguarda do autor. E a nova edicdo vem em boa
hora, tendo em vista a necessidade de aplicacdo das regras do novo Caodigo
Civil e das alteracoes no processo de execucio civil, além do surgimento de
novos instrumentos de busca de dados imobilidrios, decorrentes do inicio da
implantacao do registro eletronico.

Assim, as hipoteses das fraudes contra credores sao minuciosamente ana-
lisadas na obra, revelando-se um instrumento inestimavel para todos os que
lidam com tais questoes no dia a dia, o que faz deste livro uma obra essencial
para o operador do direito.
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rurais, o aperfeicoamento do sistema
registral, e o papel do Poder Judiciario no
processo de regularizacdo (A).

Certiddes de acdes e o dever anexo de registro
(As) — Antonio Ranaldo Filho — p. 13

Codigo de Defesa do Consumidor — Vide:
Responsabilidade civil pelos atos nota-
riais e de registro (A).

Compra e venda — Registro de escritura
publica em que nao consta o CNPJ do
vendedor — Inadmissibilidade — Empresa
estrangeira que encerrou suas atividades
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no Brasil — Legislacao registral e ato
normativo da Receita Federal que nao
dispensam da obrigacdo a pessoa juridica
proprietaria de bem imovel situado no
Brasil — Inteligéncia do art. 176, 111, 2, b,
da Lei 6.015/1973 (TJSP/CSM) — p. 397

Cumprimento contratual — Vide: Instituciones
del intercambio impersonal (Las).

Custo de transacdo — Vide: Instituciones del
intercambio impersonal (Las).

D]
Direito a moradia — Vide: Regularizacdo
fundidria inominada urbana.

Direito de propriedade — Vide: Instituciones
del intercambio impersonal (Las); e
Reserva Legal Florestal no novo Codigo
Florestal. Averbacao.

Direito registral — Vide: Regularizacao fundi-
aria inominada urbana.

Doacéo — Imovel publico — Recusa de registro
de escritura publica — Admissibili-
dade — Municipio que transfere bem ao
particular em desacordo com a sua lei
organica e com a Lei 8.666/1993 — Falta
de avaliacao prévia e de autorizacao legis-
lativa — Ofensa ao principio da legalidade
que se evidencia (TJSP/CSM) — p. 400

o |

Escritura — Vide: Prescindibilidade de alvara
judicial nos casos de cumprimento de
obrigacdo anteriormente pactuada (A).

14/06/2013 14:35:04



422

Revista pE DIRemo ImosILIARIO 2013 ® RDI 74

Espolio — Vide: Prescindibilidade de alvara
judicial nos casos de cumprimento de
obrigacdo anteriormente pactuada (A).

|

Fraude a execucao — Vide: Averbacdo premo-
nitoria a luz da Sumula 375 do STJ.

Fraudes contra credores — Livro de Yussef Said
Cahali — Resenha por Bruno José Berti
Filho — p. 415

Funcao social da propriedade — Vide: Certi-
does de acoes e o dever anexo de registro
(As); e Regularizacao fundidria inomi-

nada urbana.
1

Imovel publico — Doacao — Recusa de registro
de escritura publica — Admissibili-
dade — Municipio que transfere bem ao
particular em desacordo com a sua lei
organica e com a Lei 8.666/1993 — Falta
de avaliacao prévia e de autorizacio legis-
lativa — Ofensa ao principio da legalidade
que se evidencia (TJSP/CSM) — p. 400

Imovel rural — Registro imobilidrio — Acéo
civil publica — Cadastro ambiental rural
— Desnecessidade de averbacio da drea
de reserva legal no cartorio imobiliario —
Novo Codigo Florestal que retira a obri-
gatoriedade com a implantacdo de banco
de dados de fim especifico — Inteligéncia
do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012
(TIMG) - p. 373

— Vide também: Regularizacdo fundiaria de
imoveis rurais, o aperfeicoamento do
sistema registral, e o papel do Poder Judi-
cidrio no processo de regularizacdo (A).

Instituciones del intercambio impersonal
(Las) — Benito Arruiada — p. 193

Inventariante — Vide: Prescindibilidade de
alvara judicial nos casos de cumprimento
de obrigacao anteriormente pactuada (A).
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|

Legitimacao de posse — Vide: Regularizacao
fundidria inominada urbana.

Loteamento irregular — Vide: Regularizacdo
fundidria inominada urbana.

o|

Obrigacdo — Vide: Prescindibilidade de alvara
judicial nos casos de cumprimento de
obrigacdo anteriormente pactuada (A).

Oficial registrador — Vide: Responsabilidade
civil pelos atos notariais e de registro (A).

2|

Prescindibilidade de alvara judicial nos casos
de cumprimento de obrigacao ante-
riormente pactuada (A) — Julia Cldudia
Rodrigues da Cunha Mota — p. 267

Preservacao ambiental — Vide: Regularizacao
fundidria de imoveis rurais, o aperfeico-
amento do sistema registral, e o papel do
Poder Judicidrio no processo de regulari-
zacdo (A).

Principio da disponibilidade — Vide: Averbacio
premonitoria a luz da Stmula 375 do STJ.

Principio da funcéo social da propriedade —
Vide: Certidoes de acoes e o dever anexo
de registro (As).

Principio da menor onerosidade para o
devedor — Vide: Averbacdo premonitoria
a luz da Sumula 375 do STJ.

Principio da solidariedade — Vide: Certiddes
de acdes e o dever anexo de registro (As).

Propriedade rural — Vide: Reserva Legal
Florestal no novo Codigo Florestal. Aver-
bacao.

Publicidade — Vide: Reserva Legal Florestal no
novo Codigo Florestal. Averbacao.
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Reforma agraria — Vide: Regularizacao fundi-

aria de imoveis rurais, o aperfeicoamento
do sistema registral, e o papel do Poder
Judiciario no processo de regularizacao

(A).

Registro da penhora — Vide: Averbacdo premo-

nitoria a luz da Samula 375 do STJ.

Registro de Imoveis — Area de reserva legal

— Demanda proposta para reconhecer
a obrigatoriedade do registro — Admis-
sibilidade — Faculdade do proprietario,
trazida pelo novo Codigo Florestal, que
somente é concedida quando a area esta
inscrita no Cadastro Ambiental Rural —
Banco de dados que, por ndo estar em
pleno funcionamento, torna a averbacao
necessaria — Aplicacdo do principio da
preservacio do meio ambiente que se
impoe — Inteligéncia do art. 2.°, IV, da Lei
6.938/1981 (CN]J) - p. 367

— Registro de Imoveis — Formal de partilha —

Arrolamento em que foram partilhados
bens de casal falecido em momentos
diferentes — Inadmissibilidade — Inob-
servancia do principio da continuidade
registral — Fato da morte do marido,
casado em comunhdo universal, que
faz da esposa titular da metade de seu
patrimonio que, s6 entdo, falecida, trans-
mite-se a totalidade dos bens aos filhos
herdeiros (1.* Vara de Registros Publicos
de Sao Paulo) — p. 409

— Registro de Imoveis — Procedimento de
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duvida registral em que foi negado
registro de escritura publica de compra e
venda por ser impossivel o cancelamento
da clausula de reversio de doacdo e a
necessidade de cientificacao dos interes-
sados no documento — Condicao reso-
luvel da propriedade que nao necessita de
expressa adverténcia as partes — Cautela
exagerada configurada ante a ciéncia
inequivoca dada pela regular averbacao
da disposicao na matricula do bem (TJSP/
CSM) — p. 394

— Registro de Imoveis — Suscitacdo de duvida

— Admissibilidade — Averbacao da carto-
grafia georreferenciada — Area levada para
ser averbada que extrapola os limites do
imovel constante da matricula — Procedi-
mento administrativo registral que nao
se coaduna a causa de alta indagacao —
Necessidade de instrucio fatica e remessa
a via ordinaria que se evidencia — Inte-
ligéncia do art. 212 da Lei 6.015/1973
(TJMT/CGJ) — p. 383

— Vide também: Certidoes de acoes e o dever

anexo de registro (As); Regularizacao
fundidria de imoveis rurais, o aperfeico-
amento do sistema registral, e o papel do
Poder Judicidario no processo de regula-
rizacdo (A); Reserva Legal Florestal no
novo Codigo Florestal. Averbacao.

Registro imobiliario — Acédo civil puablica —

Cadastro ambiental rural — Imovel rural
— Desnecessidade de averbacdo da drea
de reserva legal no cartorio imobilidrio —
Novo Codigo Florestal que retira a obri-
gatoriedade com a implantacao de banco
de dados de fim especifico — Inteligéncia
do art. 18, § 4.°, da Lei 12.651/2012
(TJMG) - p. 373

— Cadastro ambiental rural — Novo Codigo

Florestal que retira a obrigatoriedade de
averbacdo cartordria da drea de reserva
legal — Periodo de transicdo, entre a
publicacao da nova legislacdo e a implan-
tacio do novo banco de dados, em que
deve ser mantida a obrigacéo registral no
cartorio de imoveis — Lei novel, ademais,
que nao revogou o texto da Lei de Regis-
tros Publicos (TJRJ/CGJ) — p. 389

Registro publico — Vide: Instituciones del

intercambio impersonal (Las).

Regularizacao fundiaria de iméveis rurais, o

aperfeicoamento do sistema registral, e o
papel do Poder Judiciario no processo de
regularizacao (A) — Bruno Becker — p. 151

Regularizacao fundidria inominada urbana —

Henrique Ferraz de Mello — p. 25
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Reserva Legal Florestal — Vide: Reserva Legal
Florestal no novo Codigo Florestal. Aver-
bacao.

Reserva Legal Florestal no novo Codigo
Florestal. Averbacao — Marcelo Augusto
Santana de Melo — p. 343

Responsabilidade civil pelos atos notariais e de
registro (A) — Renato Luis Benucci — p. 329

Responsabilidade patrimonial — Vide: Aver-
bacdo premonitoria a luz da Sumula 375

do STJ.
s |

Servi¢os notariais e de registro — Vide: Respon-
sabilidade civil pelos atos notariais e de
registro (A).
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Servidor publico — Vide: Responsabilidade
civil pelos atos notariais e de registro (A).

7|

Tabeliao — Vide: Responsabilidade civil pelos
atos notariais e de registro (A).

Terra devoluta — Vide: Regularizacdo fundidria
de imoveis rurais, o aperfeicoamento do
Sistema registral, e o papel do Poder Judi-
ciario no processo de regularizacao (A).

v

Usucapido administrativa — Vide: Regulari-
zacdo fundidria inominada urbana.
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NORMAS DE PUBLICACAO PARA AUTORES
DE CoLABORACAO AUTORAL INEDITA

. A selecdo de trabalhos (Conteudo Edi-

torial) para publicacio é de compe-
téncia do Conselho Editorial de cada
Revista e da Editora Revista dos Tri-
bunais. Referido Conselho Editorial é
formado por vérios membros, de for-
ma a preservar o pluralismo, a impar-
cialidade e a independéncia na analise
dos artigos encaminhados. Eventual-
mente, os trabalhos poderdao ser de-
volvidos ao Autor com sugestdes de
carater cientifico que, caso as aceite,
podera adapta-los e reencaminha-los
para nova andlise. Nao sera informa-
da a identidade dos responsaveis pela
andlise do Conteudo Editorial de au-
toria do Colaborador.

O envio de Conteudo Editorial para
publicacao em qualquer produto edi-
torial da Editora Revista dos Tribu-
nais implica aceitacdo dos termos e
condicdes da CESSAO DE DIREITOS
AUTORAIS DE COLABORACAO AU-
TORAL INEDITA E TERMO DE RES-
PONSABILIDADE, por meio da qual o
Autor cede globalmente os direitos au-
torais do Contetudo Editorial enviado
exclusivamente para a Editora Revista
dos Tribunais e seus sucessores ou ces-
sionarios, por todo o prazo de vigén-
cia dos direitos patrimoniais de Autor,
previsto na Lei Autoral brasileira, para
publicacio ou distribuicio em meio
impresso ou eletronico, ficando auto-
rizada a incluir esse Contetido Edito-

rial, nos meios de divulgacdo impres-
sos ou digitais, on-line, Intranet, via
Internet e hospedagem, isoladamente
ou em conjunto com outras obras e
servicos de informacio eletronica, em
servidores proprios, de terceiros ou de
clientes, podendo distribui-la comer-
cialmente e comercializa-la, por todos
os meios eletronicos existentes ou que
venham a ser criados futuramente,
inclusive através de armazenamento
temporario ou definitivo em memoria
ou disco dos usudrios ou clientes, em
aparelhos moveis ou fixos, portateis
ou nao, cabendo a Editora Revista dos
Tribunais determinar todas as suas ca-
racteristicas editoriais e graficas, pre-
co, modos de distribuicao, disponibili-
zacdo, visualizacdo, acesso, download,
venda e revenda aos distribuidores,
portais de Internet, banco de dados,
bem como promocdes, divulgacdo e
publicidade. Como contrapartida fi-
nanceira pela cessao onerosa o Autor
recebera um exemplar da Revista im-
pressa onde publicado o Contetudo
Editorial de sua autoria, dando qui-
tacao a Editora Revista dos Tribunais
pelo valor de consideracdo correspon-
dente ao preco de capa praticado com
o consumidor final na data da primei-
ra distribuicio comercial da Revista.
A Editora Revista dos Tribunais fica
autorizada a proceder modificacoes e
correcdes para a adequacao do texto as
normas de publicacéo.
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O Conteudo Editorial encaminhado
para a Editora Revista dos Tribunais
nao pode ter sido publicados nem es-
tar pendente de publicacdo em outro
veiculo, seja em midia impressa ou
eletronica.

O material recebido e nao publicado
nao sera devolvido.

Os Contetdos Editoriais devem aten-
der a todas as normas de publicacio.
A Editora Revista dos Tribunais néo se
responsabilizara por realizar qualquer
complemento, tais como insercao de
sumdrio, resumo ou palavras-chave
(em portugués e em outra lingua es-
trangeira), que ficam a elaboracédo ex-
clusiva do Autor do artigo.

O envio do material relativo aos Con-
teudos Editoriais deve ser feito por
correio eletronico para o endereco:
editorial.revista@rt.com.br. Recomen-
da-se a utilizacdo de processador de
texto Microsoft Word. Caso seja usado
outro processador de texto, os arqui-
vos devem ser gravados no formato
RTF (de leitura comum a todos os pro-
cessadores de texto).

Os artigos deverao ser precedidos por
uma pagina da qual se fara constar: ti-
tulo do trabalho, nome do Autor (ou
Autores), qualificacdo (situacdo aca-
démica, titulos, instituicdes as quais
pertenca e a principal atividade exer-
cida), numero do CPF, endereco com-
pleto para correspondéncia, telefone,
fax, e-mail, relacao da producio inte-
lectual anterior, autorizacao de publi-
cacéo pela Editora Revista dos Tribu-
nais com a assinatura da CESSAO DE
DIREITOS AUTORAIS DE COLABO-
RACAO AUTORAL INEDITA E TER-
MO DE RESPONSABILIDADE.

8.

10.

Nao hda um ntmero predeterminado
de pdginas para os textos. Esse nume-
ro deve ser adequado ao assunto trata-
do. Porém, para publicacdo na Revista
dos Tribunais, os trabalhos deverao ter
um minimo de 15 laudas (cada lauda
deve ter 2.100 toques). Os paragrafos
devem ser justificados. Nao devem ser
usados recuos, deslocamentos, nem
espacamentos antes ou depois. Nao se
deve utilizar o tabulador <TAB> para
determinar os paragrafos: o proprio
<ENTER> jd o determina. Como fon-
te, usar a Times New Roman, corpo 12.
Os pardgrafos devem ter entrelinha
1,5; as margens superior e inferior 2,0
cm e as laterais 3,0 cm. A formatacio
do tamanho do papel deve ser A4.

O curriculum deve obedecer ao se-
guinte critério: iniciar com a titulacéo
académica (da ultima para a primeira);
caso exerca o magistério, inserir os da-
dos pertinentes, logo apés a titulacio;
em seguida completar as informacoes
adicionais (associacdes ou outras ins-
tituicdes de que seja integrante) — ma-
ximo de trés; finalizar com a funcdo
ou profissao exercida (que nao seja na
area académica). Exemplo:

Pos-doutor em Direito Publico pela
Universita Statale di Milano e pela
Universidad de Valencia. Doutor em
Direito Processual Civil pela PUC-SP.
Professor em Direito Processual Ci-
vil na Faculdade de Direito da USP.
Membro do IBDP. Juiz Federal em
Londrina.

Os Conteudos Editoriais deverdo ser
precedidos por um breve Resumo (10
linhas no maximo) em portugués e em
outra lingua estrangeira, preferencial-
mente em inglés.
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Deverao ser destacadas as Palavras-
-chave (com o minimo de cinco), que
sao palavras ou expressoes que sinte-
tizam as ideias centrais do texto e que
possam facilitar posterior pesquisa ao
trabalho; elas também devem apare-
cer em portugués e em outra lingua
estrangeira, preferencialmente em in-
glés, a exemplo do Resumo.

A numeracdo do Sumadrio devera sem-
pre ser feita em arabico. E vedada a
numeracdo dos itens em algarismos
romanos. No Sumario deverdo constar
os itens com até trés digitos. Exemplo:

Sumario: 1. Introducdo — 2. Responsa-
bilidade civil ambiental: legislacdo: 2.1
Normas classicas; 2.2 Inovacoes: 2.2.1
Dano ecologico; 2.2.2 Responsabilida-
de civil objetiva.

As referéncias bibliogrdficas deverao ser
feitas de acordo com a NBR 6023/2002

14.

15.

(Norma Brasileira da Associacdo Bra-
sileira de Normas Técnicas — ABNT
— Anexo I). As referéncias devem ser
citadas em notas de rodapé ao final de
cada pdgina, e ndo em notas de final.

Todo destaque que se queira dar ao tex-
to deve ser feito com o uso de itdlico.
Jamais deve ser usado o negrito ou o
sublinhado. Citacoes de outros Auto-
res devem ser feitas entre aspas, sem
o uso de itdlico ou recuos, a ndo ser
que o proprio original tenha destaque
e, portanto, isso deve ser informado
(“destaque do original”).

As referéncias legislativas ou jurispru-
denciais devem conter todos os dados
necessarios para sua adequada identi-
ficacdo e localizacdo. Em citacoes de
sites de Internet, deve-se indicar ex-
pressamente, entre parénteses, a data
de acesso.

14/06/2013 14:35:05

427



RDI_74.indb 428 14/06/2013 14:35:05



Contrato e racionalidade

Marcos CAPRIO FONSECA SOARES
Mestre em Sociologia pela UFRGS. Advogado.

ARreA po Dirermo: Civil: Processual; Consumidor

Resumo: O presente artigo € fruto de pesquisa empirica levada a cabo junto aos acérddos do TJRS,
especificamente em matéria contratual. Aqui, trago as conclusées obtidas no ambito dos contratos
abrangidos pelo Sistema Financeiro de Habitagcdo. Delimitei a racionalidade juridica nutrida pelos
desembargadores de referido Tribunal ao procederem as tomadas de decisdes neste tema. Apds
precisar o conceito central deste trabalho (racionalidade), exponho e analiso os dados obtidos junto
aos acorddos coletados, promovendo uma classificacdao dos atores juridicos consentaneo o teor
argumentativo invocado na fundamentacao dos votos, ocasido em que a nova teoria dos contratos
passa a ser contextualizada em meio a um processo de transformacgées pelas quais vem passando
o direito privado como um todo.

PaLavras-cHAVE: Clausulas gerais - Juros - Revisdo contratual - Racionalidade - Rematerializagéo.

ABsTRACT: The present article is a result of empiric research mode next to judgements of Tribunal
de TJRS, specifically in contractual subject. Here, | bring the conclusions got among the contracts
embroced by the "Sistema Financeiro de Habitacdo" | delimited the juridical racionality sustained by
magistrates of the abovementioned Tribunal when they took decisions on this matter. After precising
the main concept of this work (racionality), | expose and analyse data got next to judgements
collected, promoting a classification of the juridical actors according to the armentative contents
evoked in the fundamentation of votes, occasion wherz the nz eory of contracts starts to be
contextualized in a process of transformations by which va ) is passing as a whole.

Kevworbs: General clauses - Interest - Contract‘ Ir (/{é acionality - Rematerialization.
SumArio: 1. Introdugdo - 2. A rar‘ /u d|ca e o contexto atual do direito
privado: 2.1 A matriz webe exoes contemporaneas - 3. A mudanca
paradigmatica no dire’s(, 5|Ie|ro 4. A pesquisa empirica: o caso do SFH
- 5. Consideragbes flﬂa g— ibliografia.

1. INTRODUCAO

Nononononononononononononononononononononononononononononononono-
nononononononononononononononononononononononononononononononononono-

nonononononono.
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