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INTRODUCAO

O Registro de Imoveis como 6rgdo pacificador de conflitos — instituto destinado a garantia da
seguranca juridica do trafego imobiliario, bem como de exercer um filtro juridico dos titulos que
ingressam no folio real, surge no direito de propriedade como importante ferramenta para
estabilizar as negociacdes e atos juridicos que envolvem imdveis. Para realizar a tarefa, o
Registro de Imdveis possui a qualificacdo registral que é a analise ou juizo que o registrador
realiza dos titulos submetidos o registro.

A qualificaco registral esta para o Registro de Imoveis como o “Cogito, ergo sum” ou penso
logo existo de René Descartes [2] esta para a filosofia moderna, se 0 Registrador qualifica o
Registro de Imoveis existe no mundo juridico, ja que se trata do eixo principal do sistema de
transmisséo de propriedade brasileira.

Mas na qualificacdo registral sdo diversas as hipoteses de aplicacdo do principio da legalidade
que Oficial de Registro de Imoveis deve analisar. A anélise na qualificagdo ndo é uniforme ou
robotica para todos os titulos submetidos ao Registro de Imoveis. Assim, para as hipoteses de
titulos judiciais ndo é possivel o oficial adentrar no mérito das decisGes jurisdicionais, apenas
analisa os principios registrarios aplicados [3].

Na regularizacdo fundiéria a qualificacdo registral também possui caracteristicas exclusivas e
este é 0 objetivo do nosso estudo, para isso, € preciso estudar o que vem a ser direito de moradia
porque a regularizacdo fundiaria € um de seus principais instrumentos.

Cresce no Direito Urbanistico o contorno de um Direito a Moradia, firmando-se em um de seus
principais pilares e fruto do desenvolvimento de um direito essencial inerente também a prépria
dignidade da pessoa humana.

O Registro de Imoveis, por seu lado, recebeu importantes fungdes para ajudar a garantir o
direito & moradia, tornando-se um dos principais atores da regularizacdo fundiaria. O instituto
que originariamente tem garantido a propriedade imobiliaria no Brasil e no mundo, ha séculos,
agora exerce funcdes sociais e ambientais, tudo isso decorrente da transformacéo do direito de
propriedade contemporéneo.

A velocidade dessas transformag@es € surpreendente. Estudar o papel do Registro de Imdveis na
garantia do direito de moradia e, especialmente, na regularizacdo fundiaria é imprescindivel
para que o mecanismo criado ganhe efetividade. Inegavel, assim, que a pratica tem grande
influéncia no mundo juridico.

A esse respeito, Jean-Louis Bergel leciona que: “[...] o direito contemporaneo consagra, de fato,
a influéncia da pratica, das organizacdes profissionais e das administracdes publicas na
formacdo do direito. Os tabelides, os profissionais ou os usuarios do direito, os funcionarios
publicos, os meios profissionais, gracas a sua experiéncia e ao seu conhecimento das



necessidades e das lacunas do direito vigente, podem sugerir utilmente as reformas
almejaveis.”[4]

E a prética nunca teve tanta importancia nos direitos urbanisticos e registral brasileiro. Aos
profissionais do direito incumbe agora aplicar a legislagdo com a ideia principal de facilitar a
execucdo dos instrumentos criados conforme diretriz constante do préprio Estatuto da Cidade
(art. 2°, inciso XV). Também conseguir conferir o direito humano a moradia para milhares de
pessoas que ao menos estavam incluidas em estatisticas oficiais, vivendo a margem da
legalidade; e o pior, a margem da dignidade.

DIREITO A MORADIA

Ter acesso a uma moradia constitui claramente uma necessidade para o ser humano, é sem
duvida a estrutura principal que permite ao homem a realizacdo de suas obras; de sonhar e
realizar os mesmos; de estabelecer uma raiz; de ser conhecido em uma comunidade; um abrigo
para os dias ruins e o palacio para os dias de comemoragdo. E a moradia que condiciona o
acesso a outros direitos essenciais do homem e ndo se entende o porqué de ndo ter recebido o
tratamento adequado prévio. E impossivel garantir a sadde, educacfo e seguranca sem, ao
menos, ndo oferecer uma habitacdo digna para o homem. Carecer de uma moradia provoca a
dispersdo da cédula familiar, conduz ao fracasso escolar e contribui fortemente & degradagéo da
saude.

O Direito Urbanistico sempre foi tido como subéarea do Direito Administrativo ou ainda do
Direito Ambiental, mas observamos que o advento do Estatuto da Cidade no Brasil inovou de
forma surpreendente o tratamento. Edésio Fernandes aduz que “[...] mais do que nunca, o
Direito Urbanistico brasileiro tem seu préprio conjunto de leis préprias e especificas, além das
disposicdes do capitulo constitucional sobre politica urbana e o Estatuto da Cidade, a importante
lei federal de parcelamento do solo e diversas outras leis federais ambientais e sobre o
patrimdnio-cultural; centenas de leis estaduais e milhares de leis municipais”. [5]

Mas a compreensdo do Direito a Cidade como principal foco do Direito Urbanistico é tema que
vem ganhando forca nos ultimos anos, na doutrina, principalmente.

Nelson Saule Junior leciona que “[...] o direito urbanistico tem o papel de regular e disciplinar
as normas de ordem publica referentes a protecdo e promocao do direito a cidade, estabelecendo
as legislagbes, os instrumentos juridicos, 0s organismos publicos, as obrigacdes e
responsabilidade dos agentes publicos para assegurar que os componentes do direito a cidade
sustentavel das atuais e futuras geracdes sejam plenamente respeitados”[6].

A cidade nas palavras do socidlogo urbano Robert Parker é o “[...] intento mais exitoso do ser
humano de refazer o mundo em que vive de acordo com o desejo mais intimo de seu coracao.
Mas se a cidade ¢ o mundo que o ser humano criou, é também o mundo em que a partir de agora
estd condenado a viver. Assim, indiretamente é sim um sentido nitido da natureza de sua tarefa,
ao fazer a cidade, o ser humano refez a si mesmo.” [7]

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 reconhece o direito @ moradia em seu
art. 25.1: “Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
salde e bem estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos
sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle.”.



O direito a habitacdo ou moradia se reiterou em termos praticamente coincidentes no art. 11.11
do Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de 1966. Porém, o
documento base para o Direito a Cidade, indubitavelmente, é a Carta Mundial do Direito a
Cidade cuja redacdo vem sendo discutida e construida desde 2004 (Féruns Social das Américas
— Quito e Mundial Urbano — Barcelona) e 2005 (V Forum Social Mundial — Porto Alegre).
Segundo referido documento, “O Direito a Cidade ¢ definido como o usufruto equitativo das
cidades dentro dos principios de sustentabilidade, democracia e justica social; € um direito que
confere legitimidade & acdo e organizacdo, baseado em seus usos e costumes, com o objetivo de
alcancar o pleno exercicio do direito a um padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos
integralmente e incluem os direitos civis, politicos, econdémicos, sociais, culturais e ambientais
Inclui também o direito a liberdade de reunido e organizacdo, o respeito as minorias e a
pluralidade ética, racial, sexual e cultural; o respeito aos imigrantes e a garantia da preservacao
e heranca historica e cultural (art. 2°)”.

Nelson Saule Janior leciona que “[...] o processo desencadeado no Férum Social Mundial, de
construgdo da Carta Mundial do Direito & Cidade, tem o objetivo de disseminar a concepcdo do
direito a cidade como um novo direito humano” [8]. Busca-se com a Carta — nos dizeres de
Enrique Ortiz Flores — que a mesma ndo seja uma mera declaragdo ou um conjunto de propostas
orientadas a formular politicas, “[...] mas que reconhega e garanta a nivel pessoal e coletivo, o
direito de cidades justas, equitativas, democréaticas e sustentaveis para todos seus habitantes
atuais e futuros”. [9]

A Carta Mundial do Direito a Cidade é extremamente rica em principios juridicos, o que ja se
percebe do artigo 1° que trata da igualdade e ndo discriminacdo como base primaria de
formulacdo do conceito de direito da cidade, ou seja, existe total abstracdo entre o direito e a
condi¢do do cidaddo, principalmente com relacdo ao género, idade, raga, etnia e orientacdo
politica e religiosa. Nesse contexto, se inclui também a protecéo especial de grupos e pessoas
em situacdo de vulnerabilidade que, em razdo de circunstancias variaveis, podem estar em
situacdo de desequilibrio, demandando um maior cuidado da Administracéo, justificando o fato
de tratamento aparentemente desigual.

E reconhecida como principio a gestdo democratica da cidade e identificada como direito
coletivo e difuso dos habitantes da cidade, Nelson Saule Junior ensina que, por este principio,
“[...] todas as pessoas tém direito de encontrar nas cidades as condi¢des necessarias para a sua
realizagdo politica, econdmica, cultural, social e ecoldgica, assumindo o dever de
solidariedade”. [10]

Todos os habitantes da cidade tém direito de participar dos processos deliberativos do meio em
que vivem principalmente no aspecto da politica urbana local, participacdo essa que deve ser
democratica no sentido conferir o ambiente adequado para que o direito possa ser exercido. A
participacdo do cidaddo deve ser efetuada no mais alto nivel da Administracdo politica e deve
compreender principalmente os planos de gestdo urbanistica direta e respectivo controle.

A funcdo social da cidade é o principio pelo qual se refere principalmente na distribuicdo e
regulacio do uso do territério e ao usufruto equitativo dos bens e servigos publicos. E preciso
harmonizar e equilibrar 0 uso da cidade de forma homogénea entre seus habitantes,
independentemente da classe social, exemplo tipico sdo os espacos publicos de lazer como
pragcas como exemplo, é preciso que seja franqueada a liberdade de acesso e atividades para



todas as pessoas, inclusive dos idosos e criangas, ndo pode a utilizacdo ser restrita a determinado
segmento.

A funcéo social da propriedade também é parte integrante da Carta, em seu sentido mais amplo
a propriedade deve ter uma utilizacdo social e ambiental, cuja utilidade mesmo que
reflexamente possa reverte-se para os habitantes da cidade como um todo.

Obviamente, a funcdo social da propriedade nédo se restringe tdo-somente a uma norma geral
definidora de parametros-base para a remodelacdo do conceito de propriedade; a néo
observéancia de uma utilizacdo socioambiental obsta, inclusive, a prépria utilizacdo do imovel e
numa consequéncia mais extrema em sistemas juridicos mais modernos, as san¢@es decorrentes
de uma utilizacdo egoistica da propriedade acarreta a perda do préprio direito. No Brasil,
possuimos exemplos constantes do préprio texto constitucional (art. 183, CF) e mais
recentemente no Estado da Cidade.

O exercicio pleno da cidadania é conceito de destaque na Carta a Cidade e se refere a fruicdo e
realizacdo de todos os direitos humanos e de todas as liberdades individuais para todos os
habitantes da cidade mediante a construcdo de condicGes de vida digna, alicergada na liberdade
e justica. Importante que o exercicio ou a observancia dos direitos humanos ndo se restringe ao
aspecto individual, mas sim a observancia coletiva de referidos direitos.

Penso que é possivel extrair da Carta a ideia de Cidade Sustentavel, sabemos que a populacédo
mundial esta se concentrando cada vez mais nos centros urbanos, e a tendéncia que isso se
acentue cada vez mais, a facilidade conferida pelos recursos urbanos é inegavel e a crescente
modernizagdo dos métodos de cultivo agricola restringe o emprego no campo, levando as
pessoas a se concentrar nas cidades.

Referido aumento populacional urbano deve ser absorvido de forma sustentavel pelas cidades,
de sorte que exista um equilibrio ecolégico minimo, principalmente com o uso dos recursos
naturais e tratamento adequado dos consequentes dejetos. A contaminacdo de espacos urbanos é
assustadora também, ja existindo meios de controle modernos em algumas cidades brasileiras
como S&o Paulo, inclusive com publicidade ampla no Registro de Iméveis [11].

A criacdo e manutencdo de espagos publicos verdes sdo importantes, também para lembrar as
pessoas do vinculo indissolivel do homem com a natureza, sem falar na ajuda para que a agua
das cidades seja absorvida pelo solo.

Compreensédo do direito a moradia na agenda habita

A Agenda Habitat é o Gltimo e relevante documento internacional sobre o direito a moradia, foi
adotada pela Conferéncia das Nagdes Unidades sobre Assentamentos Humanos — Habitat 11, em
Istambul em junho de 1996. Através da Agenda, foram criados principios, metas, compromissos
e um plano global de acdo visando a orientar, nas primeiras décadas do século XXI, esforcos
nacionais e internacionais para a promocdo de melhoria nos assentamentos urbanos. E ja
podemos extrair dos primeiro capitulos do documento que a preocupacao base é estabelecer o
direito & moradia como direito humano.

O paréagrafo 2° do Predmbulo da Agenda Habitat traz o conceito de habitacdo adequada que
deve ser sadia, segura, protegida, acessivel, disponivel e incluir servigos, instalacfes e
comodidades bésicas, e 0 gozo de liberdade frente a discriminacdo de moradia e seguranca
juridica da posse.



Nelson Saule Janior sintetiza com eficiente clareza o contetdo do direito & moradia. Para o
conceituado professor, “a finalidade do direito a moradia, que pode ser extraido das normas
internacionais de direitos humanos, é fruto da combinacdo dos valores da dignidade da pessoa
humana e da vida que resulta na finalidade de toda pessoa ter um padrdo de vida digno” (...)
Assim, o “direito a moradia pode ser considerado plenamente satisfeito a partir da existéncia de
trés elementos que sdo: viver com seguranca, viver em paz, e viver com dignidade. O nucleo
basico do direito a moradia é constituido, portanto, pela seguranca, pela paz e pela dignidade”
[12] Um componente importante na Agenda Habitat e que tem relagdo com o Registro de
Imoveis é a garantia de acesso a terra. O paragrafo 55 reconhece 0 acesso a terra como pré-
requisito essencial para prover adequada habitacdo para todos e para o desenvolvimento dos
assentamentos sustentaveis.

Com efeito, é preciso criar um sistema de cadastro eficiente com a respectiva ordenacao
adequado do territorio para que a moradia seja construida em condi¢fes ndo somente juridicas,
mas também fisicas adequadas a oferecer o padrdo de conforto minimo desejavel para uma
habitacdo digna. Sdo varias as medidas para assegurar 0 acesso a terra constantes da Agenda
Habitat, mas podemos destacar os paragrafos 56, 57, 58 e 59 que, sucintamente, sdo:

Reconhecer e legitimar a diversidade de mecanismos de oferta de terra, descentralizagdo de
responsabilidade sobre a gestdo da terra;

Promover inventarios publicos;
Desenvolver sistemas de informacdo (incluindo o valor da terra);
Utilizar o maximo do potencial da capacidade da infraestrutura urbana;

Adotar instrumentos de recuperagdo dos investimentos do poder publicos que tenha resultado a
valorizacgdo da terra;

Constituir procedimentos sobre cadastro e registro para fins de regularizacdo de assentamentos
informais;

Desenvolver cédigos e leis para regular o direito da propriedade da terra;

Estabelecer procedimentos simples para transferéncia de terra da modificacdo do uso da terra.
[13]

Reconhecimento do direito subjetivo & moradia

O reconhecimento do direito a moradia na Constituicdo Federal como norma fundamental é
encontrado no art. 6° que, ao definir os direitos sociais, incluir como posicdo de destaque o
direito & moradia, que foi introduzido através da Emenda Constitucional n. 26, de 14 de
fevereiro de 2000.

Sdo direitos sociais, de acordo com o art. 6°, a educacdo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados. Nao podemos olvidar que a Carta Constitucional prevé expressamente (art. 5°, §
2°) com status de direito e garantias fundamentais, os tratados e acordos internacionais,
destacando-se no &mbito de nosso estudo a Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos, a Carta
Mundial do Direito a Cidade e a Agenda Habitat.



Nelson Saule Janior ensina que “[...] se havia alguma davida da comunidade juridica quanto a
questdo de o sistema constitucional brasileiro reconhecer o direito a moradia como um direito
social, a sua previsdo expressa no texto constitucional elimina tal divida e impde a sua
observancia no mesmo patamar dos demais direitos fundamentais positivados em nosso
ordenamento” [14].

O direito subjetivo a moradia pode ser identificado diretamente do texto constitucional e na
legislagdo que a regulamentou, principalmente no Estado da Cidade, mas a Lei 11.977/2009
trouxe elementos importantissimos para a consagracdo final de um direito & moradia,
principalmente no Capitulo Il que trata da Regularizacdo Fundiria como instrumento do
direito social a moradia.

Definitivamente, cada vez parecem existir menos argumentos juridicos para ndo concordar que
0 texto constitucional reconheceu expressamente a existéncia de um direito subjetivo @ moradia.
A forca das palavras utilizadas, por seu préprio significado juntamente com a forgca da
consciéncia social sobre a necessidade de compromissos exigiveis em torno de certos valores do
texto fundamental, sdo elementos que justificam interpretar que a palavra “direito” equivale,
como é habitual na linguagem juridica, a direito subjetivo, isto é, a uma situacdo de poder
individual suscetivel de tutela judicial.

Fernando Lépes Ramon, catedratico de direito administrativo da Universidade de Zaragoza,
leciona que, embora a Constituicdo Espanhola previsse o direito & cidade, somente em 2008
com a Lei do Solo é que expressamente uma norma infraconstitucional disciplinou a matéria,
ndo havendo mais duvidas no ordenamento juridico desde entdo [15]. Na Franca também ha
muito pouco tempo se reconheceu o direito & moradia em norma legal (Lei de 05 de marco de
2007), provando que o tema é relativamente novo no direito como um todo, estando o Brasil na
vanguarda do estudo de um direito a moradia.

O Estatuto da Cidade instituiu através do inciso | do art. 2° o direito a cidade no ambito das
diretrizes gerais da politica urbana, que deve ser promovida para a garantia deste direito, sendo
uma das principais modificagdes e inovaces do reconhecimento desse direito no Brasil. Em
2005 tivemos, também, a Lei 11.124, de 16 de junho que criou o Sistema Nacional de Interesse
Social que estabeleceu ndo somente a moradia como direito, como acrescentando também que
mesma deve digna (art. 4°, inciso I, b).

A mudanca de paradigma juridico com relacdo & moradia € substancial também no aspecto
legal, j& que a moradia jamais havia recebido tratamento de direito, sempre até entdo foi tratada
com uma mera acessdo a propriedade ou programa de habitacdo (cf. Lei n. 4.380, de 21 de
agosto de 1964).

O Direito a Moradia e 0 Registro de Imoveis

Tradicionalmente o Registro de Iméveis como afirmamos é o guardido do direito da propriedade
imobilidria e num primeiro momento o desenvolvimento do direito & moradia se concentra no
desenvolvimento da seguranca da posse como pudemos observar. Mas os elementos do direito a
cidade sdo viver com segurancga, viver em paz, e viver com dignidade e somente através de um
sistema de garantia de propriedade adequado € que existira a satisfacdo plena de seu contetdo.

O Direito Civil Brasileiro como praticamente toda a América Latina deriva do Direito Romano
0 que significa uma forte ligacdo entre relagdes familiares com a prépria propriedade. Thomas



Marky lembra que a jurisprudéncia classica do Direito Romano conceitua o Direito de
propriedade como um poder juridico absoluto e exclusivo sobre uma coisa corpérea [16]. No
entanto, ndo existia um conceito de propriedade imobiliaria unitaria, 0 que existia era uma
extensdo do patrio poder sobre pessoas e bens, assim, era a patria potestas que justificava o
poder sobre coisa.

A seguranca da posse tem sua importancia imediata, mas a propriedade é o fim a ser observado
no direito @ moradia porque somente com ela existira a seguranca juridica plena e a satisfagao
dos moradores de baixa renda, veja que o préprio direito de concessdo de uso foi elevado a
categoria de direito real, com possibilidade de transmissdo por ato inter vivos ou mortis causa.

O Estatuto da Cidade atribui papel de destaque ao Registro de Imoveis para o cumprimento do
conteudo do direito & moradia, o que infelizmente ndo foi absorvido de forma plena e
satisfatoria pelos proprios registradores imobiliarios, muitas vezes demonstrando timidez e
conservadorismo na aplicacdo da novel legislagdo. Apenas a titulo de exemplo, o Registro de
imdvel recebeu a obrigacdo da promocao de notificacdo pelo municipio de imével subutilizado
(art. 5° 8 20); a possibilidade de inscrigdo do direito de superficie (art. 21); a publicidade na
matricula do direito preferéncia em casa de alienacdo onerosa (art. 25)[17]. A Medida
Provisoria n. 2.220, de 04 de setembro de 2001 criou o registro da concessao de uso especial de
moradia previsto no § 1° do art. 183 da Constituicdo Federal.

O Registro de Imodveis também exerce importante papel no combate a burla da Lei do
Parcelamento do Solo. A fim de se evitar o cumprimento das normas constante da Lei 6.766/79,
criou-se um mecanismo de fraude utilizando-se o condominio do Cédigo Civil para mascaras
vendas de lotes especializados e bem descritos. Em 08 de junho de 2001, a Corregedoria Geral
da Justica de Sdo Paulo normatizou a atuacdo do Registro de Imdveis através da decisdo do
PROCESSO CG-2.588/2000, que além de criar a proibi¢cdo do registro de partes ideais que
possam ser na verdade lotes criou procedimento de comunicagdo com o Ministério Pablico e
Prefeitura muito eficiente que praticamente resolveu o problema no Estado de S&o Paulo. [18]

A Lei 11.977/2009 também apresentou elementos indicativos de que o conteido do direito de
moradia no Brasil esta atrelado ao direito de propriedade. O Registro de Imoveis foi o
destinatario final da regularizagdo fundiaria com o dever juridico de presidir o procedimento e
verificacdo dos requisitos estabelecidos na lei, os instrumentos da demarcatoria e legitimagao de
posse também tém por objetivo o direito de propriedade.

A REGULARIZACAO FUNDIARIA

Quando falamos de parcelamento irregular e regularizacdo fundiaria, primeiramente temos que
levar em consideracao a existéncia de omissdo do Estado-Administracdo que, como detentor do
poder de policia, deveria exercer a fiscalizagdo preventiva com eficiéncia [19].

Segundo Hely Lopes Meirelles “[...] o poder administrativo ¢ atribuido a autoridade para
remover 0s interesses particulares que se opdem ao interesse publico. Nessas condi¢des, o poder
de agir se converte no dever de agir. Assim, se no Direito Privado o poder de agir é uma
faculdade, no Direito Publico € uma imposi¢do, um dever para 0 agente que o detém, pois ndo
se admite a omissdo da autoridade diante de situacfes que exigem sua atuacdo. Eis por que a
autoridade diante de situacBes que exigem sua atuacdo. Eis que a Administracdo responde
civilmente pelas omissdes lesivas de seus agentes.” [20].



Mas é preciso compreender que as ocupacdes irregulares foram motivadas também pelo préprio
mercado imobiliario. A esse respeito, Betdnia de Moraes Alfonsin nos esclarece que “[...] como
quase trés quartos da populacéo brasileira mora nas cidades e todos, independentemente da reda
que dispdem, precisam morar em algum lugar, a populacdo de baixa renda tem procurado
resolver seus problemas de moradia & revelia do mercado imobilidrio e do marco legal do
Direito: ocupando terrenos vazios, publicos ou privados, em sitios adequados ou em areas de
risco, espontanea ou organizadamente, simplesmente buscando um espaco vital de radicacdo”
[21].

O primeiro passado para comecarmos a estudar a regularizacdo fundiaria € a compreenséo
prévia do carater excepcional do regramento criado e aperfeicoado com a edicdo do diploma
legal. E ndo poderia ser diferente, como afirmamos, deve-se partir do pressuposto que o Estado
falhou seriamente em seu papel politico-administrativo e permitiu que centros urbanos
totalmente informais fossem criados, permitiu que seres-humanos se aglomerassem em zonas
periféricas sem nenhuma ou com pouca estrutura para garantia de condi¢des minimas de
habitagdo. Depois disso, importante considerar que a condi¢do de referidos espacos foi
evoluindo positivamente através de investimentos e esforcos particulares da comunidade e
também do proprio poder publico através de obras, estruturas e servicos.

O caréater excepcional da regularizacdo deve ser entendido e aplicado através de diferentes
enfoques. O primeiro e mais relevante é que a irreversibilidade das &reas motivou a criagdo de
regras para formalizag&o e estruturacéo de situagBes no aspecto juridico e urbanistico.

N&o podemos analisar a atenuacdo das regras juridicas como um salvo-conduto ou prémio para
pessoas que burlaram o sistema legal e agora se beneficiam da marginalidade. Pelo contréario, a
grande maioria dos assentamentos informais foi motivada ou por total falta de opcdo da
populacdo que ndo possuia recursos para o pagamento de um aluguel ou para a aquisicdo de
moradia formal; ou foram incentivados pelo préprio poder publico em razdo de manobras
eleitorais, de forma que ndo podemos simplesmente analisar a questdo desse ponto de vista,
mesmo porgue a ordem juridica urbanistica é outra atualmente: os municipios foram dotados de
instrumentos juridicos relevantes para combater novos parcelamentos irregulares (Estatuto da
Cidade, Zoneamento, Plano Diretor), sem falar na atuagcdo sempre ativa do Ministério Publico e
Cartdrios de Registros de Imdveis [22].

Existiu também a fixacdo de um limite temporal da norma de excecdo. Exemplificando, o § 10
do art. 54 da Lei 11.977/09 dispde que o Municipio poderd, por decisdo motivada, admitir a
regularizagdo fundiaria de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente, ocupadas até
31 de dezembro de 2007 e inseridas em &rea urbana consolidada.

O fator de excecdo também traz um fundamento ou principio que deve ser considerado por
todos os profissionais envolvidos na regularizagdo que pode ser extraido do art. 2°, inciso XV,
do Estado da Cidade, que ao fixar diretrizes da politica urbana, elenca a simplificacdo da
legislagdo de parcelamento, uso e ocupacéo do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir
a reducdo dos custos e o0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais. Referida
simplificacdo deve ser analisada também do ponto de vista interpretativo, principalmente no
aspecto formal da aplicacdo da legislagdo. Os operadores da regularizagcdo fundiaria devem
sempre ter em mente que regras e pensamentos inflexiveis sdo os principais entraves na
regularizacdo fundiaria e devem dar passagem para a criatividade e 0 bom senso, sem falar que
é muito mais facil destruir uma casa do que construi-la ou mesmo reforméa-la. A regularizaco



fundiaria é complexa e trabalhosa, o que ndo quer dizer que deva ser morosa e extremamente
formal.

Cumpre consignar que a Lei n. 4.380, de 21 de agosto de 1964, que trata dos contratos no
ambito do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) tem interessante e pouco estudado
dispositivo que prevé a simplificacdo da qualificagéo registral em contratos do sistema em razéo
de seu sentido social (art. 60, Il). Importante, nesse momento, fixar alguns conceitos sobre
assentamentos informais que a doutrina urbanistica ja considera consolidados.

A Lei 11.977/2009 trouxe grandes inovac¢bes com relacdo ao contetdo do direito da cidade
porque este sempre foi estudado ou circunscrito a seguranga da posse do morador. Referida
preocupacdo era observada em varios segmentos, quer a posse precaria, quer a lastreada em
contratos como locagéo e arrendamento. A principal preocupagéo era garantir a posse digna de
moradores de assentos informais, preferencialmente na mesma comunidade. A novel legislacdo
manteve referida preocupacdo, porém, ao introduzir a titulagdo no conceito de regularizagéo
fundiaria e ao esmiucar o procedimento para a obtencdo da mesma, colocou como meta a
outorga de direito de propriedade e simplificou muito o caminho para obtengéo de tal direito.

O Registro de Imoveis, 6rgdo destinado a garantia do direito de propriedade, recebeu
importantes e impactantes funcGes na regularizacdo fundiéria, tornando-se o presidente do
procedimento administrativo outrora de atribuicdo do Poder Judiciaria através de jurisdicao
voluntéria. Ainda recebeu novos atos de registro como a legitimagdo de posse e demarcacéo,
cuja andlise seré feita oportunamente.

O Oficial do Registro de Imdveis deve, assim, qualificar o auto de demarcacéo e documentacéo
que o acompanha. Como afirmamos, a qualificacdo registral é a exteriorizacdo do principio da
legalidade: sua forma mais contundente, pois, em linhas gerais, deve o Registrador observar na
analise dos titulos o ordenamento juridico em vigor. Qualificar é atribuir uma qualidade que
podera ser negativa caso o procedimento ndo esteja instruido com os documentos constantes da
lei ou apresente ainda algum vicio tal que demanda a desqualificagdo para esclarecimento e
apresentacdo de documentacdo que supra o defeito. Referida funcdo outrora era exercida por
juizes e demanda que os registradores imobiliarios se especializem em questdes ndo sO
registrais, mas também e principalmente urbanisticas.

QUALIFICACAO REGISTRAL

N

Apresentado o titulo para registro, o Registrador ira proceder a aplicacdo dos principios
registrarios, surgindo a viabilidade ou n&o do acesso ao folio real. Referida anélise é chamada
pela doutrina de qualificacéo.

Ao produzir o Registro uma presuncdo iuris tantum de exatiddo em favor do titular inscrito, é
I6gico que, para impedir fraudes, o Estado adote uma série de medidas rigorosas com o objetivo
de que os titulos que ingressem no cartdrio sejam minuciosamente analisados por pessoas de
formac&o técnica-juridica. A qualificacdo registral é a exteriorizacdo do principio da legalidade,
ou seja, sua forma mais contundente, pois, em linhas gerais, deve o Registrador observar na
andlise dos titulos o ordenamento juridico em vigor.

Garcia Garcia, registrador espanhol, conceitua a qualificagdo registral como “controle de
legalidade do organismo registral, oficial, publico e imparcial e baixo a responsabilidade do
mesmo, da forma e conteudo dos documentos que pretendam o acesso ao Registro, como



requisito para a pratica dos assentos registrais e como requisito da publicidade registral geradora
dos efeitos derivados dos assentos registrais”. [23] Sintetizando, a qualifica¢do registral para
autor espanhol, é o controle da legalidade por parte do Registrador imobiliario dos efeitos da
publicidade e da seguranca do trafego juridico imobiliario.

Gomez Gélligo perfilha no mesmo sentido ao firmar que “qualificar, no Direito Hipotecario ou
Registral, é determinar se 0 ato ou contrato (titulo tanto em sentido formal como em sentido
material), apresentado ao Registro de Imdveis, reine ou ndo os requisitos exigidos pelo
ordenamento juridico para sua validade e eficacia frente a terceiros, com a finalidade de que
somente tenham acesso e, portanto a protecdo do sistema, os titulos validos e perfeitos™.[24]

Qualificar significa atribuir qualidade e vem do latim qualificare, e € no mesmo sentido Iéxico a
correspondéncia juridico-registral. No Brasil, impossivel falar de qualificacdo registral sem
recordar do culto Professor Ricardo Dip, que conceitua a qualificacéo registral imobiliaria como
“o0 juizo prudencial, positivo ou negativo, da poténcia de um titulo em ordem a sua inscrigdo
predial, importando no império de seu registro ou de sua irregistracdo”. [25] Parece-nos assaz
dificultoso conceituar a qualificacdo registral sem incluir a atribuicdo dos efeitos da analise,
porque sdo os efeitos e nisso concordamos com Garcia Garcia, que justificam a prépria funcéo
do registrador. Assim considerando, a qualificacdo do Registrador imobiliario é o resultado na
analise da admissibilidade ou ndo de um titulo ao folio real, atribuindo-lhe os efeitos legais.

Na Alemanha a qualificagdo registral também foi consagrada, ainda que o efeito da abstracdo da
inscricdo [26] retire algumas caracteristicas da mesma, o artigo 18 do Ordenatorio Imobiliario
regula os obstaculos para a inscricdo, distinguindo perfeitamente a denegacdo e a suspensao.
Na Italia, a desqualificacdo se distingue em questdes formais, que implicam a préatica da
inscricdo e aquelas outros materiais que imprimam ddvida do registrador. [27] No Brasil ja se
destacou alhures de que a qualificagdo registral, doutrina e nomenclatura espanhola, € um filtro
purificador dos titulos que ingressam no Registro de Imdveis, e, de fato, podemos identificar a
funcdo na medida em que no decorrer na qualificacdo registral sdo rechagados titulos a principio
inscritiveis que possuam alguém vicio formal material e até no que se refere a existéncia.

Natureza Juridica

Instigante analisar a natureza juridica da qualificacdo registral e para isso, antes é preciso nos
ater a propria atividade registro, mesmo que brevemente. O artigo 236 da Constituicdo Federal
dispde que “os servigos notariais e de registro sao exercidos em carater privado, por delegacao
do Poder Publico”. O artigo 3° da Lei 8.935/94, que regulamentou referido dispositivo
constitucional, por seu turno, define: “Notario, ou tabelido, e oficial de registro, ou registrador,
sdo profissionais do direito, dotados de fé publica, a quem é delegado o exercicio da atividade
notarial e de registro”.

Delegar consiste em atribuir atividade prépria da administracdo a um ente privado ou publico;
assim sendo, conclui-se — pela andlise dos referidos textos — que as atividades notariais e de
registro sdo publicas por exceléncia. Elas sdo exercidas, contudo, em carater privado por
particulares investidos na funcdo publica por delegacéo.

A Emenda Constitucional n. 45, de 08 de dezembro de 2004, criou o Conselho Nacional de
Justica, estabelecendo, entre outras fungdes, “receber e conhecer das reclamagGes contra
membros ou 6rgdos do Poder Judiciério, inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias e
Orgdos prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder publico



ou oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correcional dos tribunais, podendo
avocar processos disciplinares em curso e determinar a remocdo, a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras
sang¢des administrativas, assegurada ampla defesa” (art. 103-B, 8 4°, inciso Ill, da Constituigdo
Federal). Ao submeter registradores e tabelides a fiscalizacdo do Conselho Nacional de Justica,
foi reativada a discussdo sobre natureza juridica dos servigos, pois 0 6rgdo censorio foi criado,
especialmente, para fiscalizar as atividades de integrantes do Poder Judiciario. Isso pode levar o
intérprete a conclusdo de que os servigos notariais e de registro sdo tipico daquele poder; ou,
como veremos que possuem atividade muito assemelhada aquela, justificando-se a fiscalizacdo
normativa geral.

N&o obstante, parece-nos mais l6gico adotar a corrente de que os registradores imobiliarios sdo
fiscalizados pelo Conselho Nacional de Justica por desempenharem funcdo que se assemelha a
do Poder Judiciario, principalmente quando qualifica titulos e autoriza a constituicdo do direito
de propriedade, somente alcancavel em alguns paises através de sentenca judicial. Mas a
questdo é complexa por referida semelhanca com atos judiciais; ndo responde qual a natureza
juridica da qualificag&o registral imobiliaria, o que faz um Registrador quando autoriza ou ndo o
registro de um titulo?

N&o héa duvidas de que o Registrador emite o juizo de possibilidade sobre o acesso de um titulo
ao fdlio real e, mais especialmente, permite ou ndo criacdo do prdprio direito real e efeitos a ele
conferidos pelo ordenamento juridico. E isso ndo € pouco porgue, hum sistema em que 0
controle do trafego imobiliario é feito através de inscricdo, equivale a dizer se determinada
pessoa é ou ndo proprietario; em alguns paises como Estados Unidade e Franca somente sdo
obtidas com absoluta certeza, ap6s de emissdo de uma declaracéo judicial.

N&o é nenhum absurdo juridico dizer que a qualificacdo registral, cotejando-se com outros
sistemas registrarios, equivale a uma sentenca de mérito de primeira instancia anémala, ja que
ndo gera coisa julgada. E claro que a qualificacdo registral pode ser discutida,
administrativamente, através do procedimento de ddvida (art. 198 da Lei 6.015/73) ou,
judicialmente através de agdo prépria. [28] Nao podemos olvidar — e isso ocorre com frequéncia
— de uma leitura despretensiosa do art. 1° da Lei de Registros Publicos [29] que traz como
fundamentos dos Registros Publicos a autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos.
Dentre essas finalidades, encontramos a qualificagdo registral, mais especialmente referida nos
artigos n° 198 e sequidos do diploma legal. A primeira parte do referido artigo da 198 da LRP
declara que “havendo exigéncia a ser satisfeita, o oficial indica-la-a por escrito”, confirmando a
funcdo qualificadora do Registro de Imdveis, e ndo meramente chanceladora e transcritiva de
titulos.

Na Espanha, a doutrina praticamente pacificou-se no sentido de que a qualificacdo registral tem
natureza juridica de jurisdicdo voluntaria. No Brasil, caminhamos no mesmo sentido: é
crescente o entendimento no meio académico e na jurisprudéncia de que fungédo qualificadora
do Registrador ndo é chanceladora ou ratificadora dos atos notariais e instrumentos particulares.

No entanto, no Brasil a questdo é ainda mais tormentosa. Afranio de Carvalho preferiu ndo
examinar, de forma mais profunda, a natureza juridica da andlise do registrador. Definiu, no
entanto, que o registrador emite “um juizo sobre a legalidade dos titulos apresentados num
processo de qualificagdo que guarda certa afinidade com o de jurisdi¢do voluntaria”[30], porém,
com justeza, justificando o préprio autor, em razdo do registrador na época ndo ser uma



atividade prépria de profissionais do direito e muito vinculada a atividade do préprio juiz
corregedor.

Serpa Lopes, no mesmo sentido, ndo analisa a questdo da natureza juridica, mas também em
razdo da sistematica legislativa da época:

No nosso sistema, em principio, o oficial ndo tem o direito propriamente dito de recusar a
inscricdo, no sentido de decidir que ela ndo é possivel de se tornar efetiva, mas apenas suscita a
duvida, e ao Juiz é que compete decidir da sua procedéncia ou ndo, ordenando ou recusando a
inscricdo [31].

Sergio Jacomino leciona que:

No comeco do século XX, o juiz era naturalmente considerado o presidente do registro. Tanto o
registrador quanto o notario — bem assim escrivaes do feito judicial, e outros tantos profissionais
que atuavam no processo -, todos orbitavam a Galédxia Judiciéria; eram 6rgdos auxiliares da
Justica, astros que refletiam a poderosa luz propria do Poder”. [32]

Pensamos que ndo poderia ser diferente; o registrador ndo era considerado um profissional do
direito e a figura natural para exercer o papel do agir ou decidir na qualificacdo era o Juiz.
Contudo, vislumbra-se que, na préatica, o papel do Poder Judiciario na qualificacdo registral
ocorria tdo-somente quando da qualificacdo negativa prévia do registrador que declarava ter
duvida sobre inscritibilidade do titulo, ocasido em que remetia ao Juiz para julgasse ou dirimisse
a duvida tudo no &mbito administrativo.

O mais interessante que essa dependéncia juridica ou funcional do Registrador para com 0s
juizes era mais de ordem pratica do que juridica ou legislativa, procedendo-se uma analise
retroativa na legislagdo, verificamos que sempre coube ao Registrador o exame da legalidade
dos titulos submetidos a registro.

O Decreto-Lei n° 1.000, de 21 de outubro de 1969, no artigo 201, dizia que:

[...] tomado & nota da apresentacdo e conferido o nimero de ordem, em conformidade com o
artigo 192, o oficial verificara a legalidade e a validade do titulo, procedendo ao registro, se 0
mesmo estiver em conformidade com a lei, no prazo maximo de dez dias Uteis, salvo no caso
previsto no paragrafo Unico do artigo 7° do Decreto-lei n° 549, de 24 de abril de 1969, em que o
prazo sera de trés dias.

No § 1°, determinava que:

[...] o oficial fard essa verificacdo no prazo improrrogavel de cinco dias uteis, e podera exigir
que o apresentante ponha o documento em conformidade com a lei, concedendo-lhe, para isso,
prazo razoavel. Ndo se conformando o apresentante com a exigéncia do oficial, ou ndo podendo
satisfazé-la, seré o titulo, a seu requerimento e com a declaracdo da divida, remetido ao juizo
competente para decidi-la (destaques ndo constantes do texto original).

O Decreto n° 4.857 de 1939, que regulamentou a Lei n® 4.827, de 7 de fevereiro de 1924,
possuia redacdo semelhante:

Art. 215. Tomada a nota da apresentacdo e conferido o nimero de ordem, em conformidade
com o art. 200, o oficial verificard a legalidade e a validade do titulo, procedendo ao seu
registro, se 0 mesmo estiver em conformidade com a lei.



1° O oficial fara essa verificacdo no prazo improrrogavel de cinco dias, e podera exigir que o
apresentante ponha o documento em conformidade com a lei, concedendo-lhe, para isso, prazo
razoavel. Nao se conformando o apresentante com a exigéncia do oficial, ou ndo podendo
satisfazé-la, serd o titulo, com a declaracdo da davida, remetido ao juiz competente para decidi-
la.

Parece-nos que a qualificacdo registral se aproxima muito da jurisdicdo voluntaria e dificil
contestar essa classificagdo como veremos. O Codigo de Processo Civil logo em seu artigo 1°
separa a Jurisdicdo em Contenciosa e Voluntaria e dedica para esta Gltima nada menos que
cento e oito artigos (arts. 1.103-1.210).

Determinados atos juridicos sdo de tamanha importancia para as relagdes sociais que o Estado
entende que as mesmas devam ser assistidas por um 6rgdo publico isento e imparcial. Referidos
atos seriam totalmente privados caso ndo tivessem a participacdo estatal. Tal fiscalizacdo
costuma ser chamada pela doutrina de administragdo publica de interesses privados e é possivel
sentir que existe uma “limitagdo aos principios de autonomia e liberdade que caracterizam a
vida juridico-privada dos individuos — limitacéo justificada pelo interesse social nesses atos da
vida privada”. [33]

Grinover, Aradjo Cintra e Dinarmaco ensinam que a “independéncia dos magistrados, a sua
idoneidade, a responsabilidade que tém perante a sociedade levam o legislador a lhe confiar
importantes fungdes em matéria dessa chamada administracdo puUblica de interesses
privados”.[34] O que diferencia a jurisdigdo voluntaria da contenciosa é que naquela ndo existe
parte adversaria, muito menos pretensdo resistida ou insatisfeita, o Estado assume papel
imparcial para declarar ou constituir o direito ou efeito para determinado ato, ou em outras
palavras, o Estado verificara se determinado ato foi praticado de acordo com 0s requisitos
legais.

José Frederico Marques, com muita propriedade, aponta as caracteristicas da jurisdi¢do
voluntéria:

“a) como funcdo estatal, ela tem a natureza administrativa, sob o aspecto material, é o ato
judiciario, no plano subjetivo organico;

b) em relacéo as suas finalidades, é fungdo preventiva e também constitutiva “[35]

A atuacdo dos juizes na jurisdicdo voluntaria é administrativa; a participagdo de magistratura
ndo pode outorgar ao ato a natureza jurisdicional ja que ndo existe coisa julgada e muito menos
partes no sentido estrito.

Na Italia, quem melhor estudou a natureza juridica da jurisdigdo voluntéria foi Elio Fazzalari:

De fato, as decisdes em exame, diferentemente dos provimentos jurisdicionais (cujas
caracteristicas essenciais foram acima contempladas), emanadas de oficio, isto €, sem e/ou a
prescindir da iniciativa de sujeito diferente do juiz; ndo produzem efeitos, isto é, ndo ‘fazem
coisa julgada’, e sdo, ao invés, revogaveis.

Sdo diferentes dos atos da administracdo publica, pois eles sdo subtraidos da jurisdicdo dos
juizes administrativos e de juizes especiais e sdo sujeitos a anulagéo, em via incidental, em sede
de jurisdi¢do ordinéria.



Tais caracteristicas sdo suficientes para considerar os decretos em exame com ndcleo de uma
categoria autbnoma, que se coloca ao lado das outras atividades fundamentais do Estado (e
assim da jurisdicdo e da administracdo), mas em um seu espaco proprio. Isso confirma, se
houver necessidade, que a realidade positiva impde ao intérprete superar, também por esse lado,
a cléssica triparticdo dos poderes do Estado, em homenagem a geometria iluminista pela qual
até ontem a ‘jurisdicdo voluntaria’ foi apresentada como um verdadeiro centauro, metade
administracdo e metade jurisdicéo.

E, pois, mera questdo de nomes indicarem a categoria como ‘jurisdi¢do voluntaria’ ou como
administra¢do publica do direito privado, ou mesmo como ‘atividade em cdmara de conselho.
Todavia, o peso da tradicdo ¢ a favor do nome de ‘jurisdi¢do voluntaria’ (jurisdictio inter
volentes), o qual se é errado, ndo o é mais do que outras denominacdes propostas [36].

Conforme afirmamos, inimeros atos, antes tidos e classificados como de jurisdi¢do voluntaria
até entdo exercidos por juizes, agora sdo executados por registradores e notarios: a Lei
10.931/2004 outorgou ao registrador imobiliério a presidéncia dos procedimentos de retificacdo
de registro; a Lei 11.441/2007 permitiu a notarios realizar inventarios e separa¢fes consensuais;
a Lei 11.977/2009 confere ao Registro de Imdveis a regularizacdo de parcelamentos irregulares
e o registro de titulos de legitimacdo de posse que ap6s cinco anos sdo convertidos em titulo de
dominio (usucapido administrativa).

Interessante que o préoprio Codigo de Processo Civil prevé que a extingdo do usufruto sera
realizada através de procedimento de jurisdicdo voluntaria (art. 1.112, inciso VI); no entanto, a
mesma € operada no Registro de Imoveis através de requerimento e apresentacdo de
documentacdo comprobatoria (certiddo de 6bito, rendncia por escritura pablica) nos termos do
art. 246 da Lei 6.015/73.

Encontramos na qualificagdo registral fortes caracteristicas que induzem tratar-se de atos de
jurisdicdo voluntaria:

Funcdo estatal de natureza administrativa: o Estado delega a particulares, no caso, registradores
a funcdo de controle do trafego imobiliario e o principal, o juizo de admissibilidade sobre a
criacdo ou ndo de um direito real. O art. 236 da CF é claro nesse sentido ao declarar que a
funcdo é pablica. A fungdo é administrativa também, ndo é judicial, mas a atividade é tida como
integrante da Administracdo Publica, o particular (registrador) deve obedecer as regras de
direito publico e age em nome do Estado.

Funcdo preventiva e constitutiva: Ao proceder a qualificacdo registral, o Registrador cria um
filtro purificador dos titulos que ingressam no félio real, admitindo tdo-somente os que estéo
aptos no ponto de vista da legalidade para resguardar direitos e criar obrigactes. Evita, assim,
que direitos conflitantes ou ainda titulos com vicio comprometam a certeza que o0 mercado
imobiliério espera do Registro de Imdveis.

Independéncia, idoneidade e responsabilidade: conforme salientamos, para exercer a
qualificacdo registral o Estado criou no ambito legislativo e administrativo as condi¢des
necessarias para que o Registrador pudesse exercer a atividade de controle administrativo de
atos juridicos, dentre elas as independéncias juridica e econdmica sdo de suma importancia,
conjugadas pelo fato da atividade ser exercida por profissionais do direito dotados de fé-publica



e que ingressam na carreira tdo-somente através de concurso publico rigoroso realizado pelo
Poder Judiciério.

O que caracteriza e justifica a jurisdicdo voluntaria € que a mesma é exercida por magistrados
cuja imparcialidade é inerente ao cargo que ocupam, é a figura de uma presidéncia isenta e
independente que confere ao ato a seguranca esperada, de nada adiantaria deixar a jurisdicao
voluntaria com um profissional do direito parcial. Na qualificacdo registral, ocorre 0 mesmo
com o Registrador; profissional do direito totalmente imparcial, compromissado com a justica
preventiva de conflitos e guardido do direito de propriedade.

Garcia Garcia entende que a qualificacdo registral ndo pode ser configurada como ato de
jurisdicdo voluntéria tipico, mesmo porgue este é exercido por juizes, mas reconhece uma forte
aproximacao ou adequacdo, para 0 conceito catedratico espanhol, a solu¢do adequada é atribuir
a qualificacdo registral a natureza juridica mista que tem tracos importantes da jurisdicdo
voluntéria e caracteristicas especiais da administragéo publica em raz&o. [37]

Reinaldo Velloso dos Santos [38] relata que a absorgdo das fungdes judiciais pelo notariado (e
Registro de Imdveis) ndo é um fendmeno recente, José Frederico Marques mesmo ressaltava
que o conceito de jurisdi¢do voluntaria abrangia a designagdo de “atos que os oOrgdos da
jurisdicéo realizavam de acordo com os interessados. De inicio, tais atos eram praticados pelo
magistrado assistido de um notéario, sendo que este, aos poucos, foi absorvendo grande nimero
das funces de jurisdicdo voluntaria” [39].

Chico Ortiz também defendia a qualificagdo registral como funcao especial:

Conformar-se com qualquer destas posturas pode ser metddico, mas ndo creio que seja acertado,
pois 0 que parece certo é que a funcdo registral tem algo dos aspectos estudados: de uma parte
se assemelha a atuagdo judicial; de outra tem tracos administrativos e, por Gltimo, guarda certa
semelhanca com os atos de jurisdicdo voluntaria. Se possui tracos de todos eles quer dizer que
ndo pode enquadrar-se em algum dos mesmos.[40]

Acreditamos que, no direito registral brasileiro, a qualificacdo registral possui a natureza
juridica de jurisdicdo voluntaria porque fortes sdo os requisitos ou caracteristicas do instituto
aplicaveis. O fato de a qualificacdo ndo ser exercida por juizes ndo afasta sua natureza, existe
controle preventivo publico-administrativo de ato relevante para a sociedade que sdo o0s
negocios imobiliarios; sdo conferidos efeitos juridicos sensiveis (legitimagdo), tudo isso
corroborado pelo fato de atividades, até entdo exercidas por juizes, serem desempenhada por
vontade legislativa por registradores como pudemos salientar.

Liebman definiu bem que a justificativa da qualificacdo registral é a assisténcia e controle de
atos realizados pelos particulares, para ndo darem azo a controvérsias [41], o que confirma
nosso entendimento ja que a funcdo da qualificacdo registral é exatamente essa, garantia a
estabilidade dos negdcios imobiliarios de forma imparcial e eficiente. E dificil imaginar, em
nosso direito, as transa¢fes imobiliarias sendo realizadas sem um 6rgéo eficiente para promover
o controle juridico.

Fundamento e efeitos da qualificacdo

O principal fundamento da qualificacdo registral € a atribui¢do de direito real e, por conseguinte,
os efeitos juridicos a ele pertinentes e para compreensdo da extensdo dessa afirmacdo,
importante conhecer o sistema de transmissdo de propriedade.



O Brasil possui um sistema de transmissdo da propriedade de registro de direitos, ndo se
transcreve somente titulos, mas sdo produzidos efeitos juridicos aos negdcios juridicos
instrumentalizados nos respectivos titulos. A inscri¢do, ou melhor, o registro, recebe efeitos que
a lei assim determina. S8o dois os principais efeitos que um sistema de registro de direitos pode
gerar: a fé-publica registral e a legitimacdo. O primeiro consiste em se atribuir determinando
grau de eficacia e higidez ao registro frente a pessoas que ndo possuam titulos registrados; o
segundo refere-se a presuncao relativa de que o proprietario possui os direitos publicizados no
registro, inclusive com relacéo a sua extensdo. Assim, podemos ter um registro com presuncao
absoluta (iure et de iure) onde preenchidos certos requisitos o titular com titulo registrado é
mantido como proprietario, € o que ocorre na Espanha e Alemanha, guardadas as diferencas
estabelecidas.

No direito brasileiro, a presuncao é relativa (juris tantum) nos termos do § 2° do artigo 1.245,
“enquanto ndo se promover, por meio de acdo propria, a decretacdo de invalidade do registro, e
o respectivo cancelamento, o adquirente continua a ser havido como dono do imével”. Excecdo
a esse preceito € o registro torrens para imoveis rurais, regulado pelos artigos 277 e seguintes da
Lei de Registros Publicos. Depois de determinado procedimento que inclui a notificagcdo de
confrontantes e publicagdo de editais, sera prolatada sentenca que depois de registrada,
outorgara a propriedade presuncdo absoluta.

A qualificacdo registral atribui ao registro o efeito da legitimacdo, quem figura no registro é
presumido titular ou detentor do direito real na exata extensdo e forma que consta do registro. E
isso ndo é pouco porque, para provar o contrario, € preciso a propositura de acdo judicial
especifica para derrubar o titulo e por consequéncia o registro, ou ainda, se a incorrecao for de
aspectos acessorios do estabelecimento da retificacdo de registro respectiva (arts. 212 e 213 da
Lei 6.015/73).

A qualificagcdo compreendera, primeiramente, a analise da legalidade do titulo sob todas as suas
formas: se foi expedido pelo 6rgdo competente, se possui indicios de falsidade, se lhe falta
algum requisito que a lei lhe obrigue por necessario. Posteriormente, ird aplicar 0s principios
registrarios como o trato sucessivo (continuidade), ou seja, se o titular do dominio esta
transmitindo o que realmente possui (arts. 195 e 237 da Lei 6.015/73; disponibilidade no que se
refere a exatiddo do direito de propriedade; entre outros como unitariedade matricial etc.

Ricardo Dip com muita propriedade identificou, quando escreveu sobre a qualificacdo registral
em 1993, a existéncia de um saber registral vinculado a prudéncia Aristotélica desenvolvida por
Tomas de Aquino[42]. Prudentia ¢ uma daquelas tantas palavras fundamentais que sofreram
desastrosas transformacdes semanticas com o passar do tempo. A proximidade entre o idioma
portugués e o latim ndo nos deve enganar. O Dicionario Aurélio define prudéncia como
“qualidade de quem age com moderagiao, comedimento, buscando evitar tudo o que acredita ser
fonte de erro ou de dano’[43], o que corresponde totalmente o inverso do termo utilizado pelos
filésofos. A prudentia expressa exatamente o oposto: é a arte de decidir corretamente, isto €,
com base ndo em interesses oportunistas, ndo em sentimentos piegas, ndo em impulsos, ndo em
temores, ndo em preconceitos; unicamente, com base na realidade, em virtude do limpido
conhecimento do ser.

“Prudentia é ver a realidade e, com base nela, tomar a decisdo certa”. [44] Perfeito o paralelo
identificado pelo culto magistrado ja que, na qualificagdo registral como nas decisdes dos juizes,
a prudéncia deve ser aplicada para a obtengdo de um fim, naquela o agir que colima o bem,



nestas a resolu¢do de um complico ou o admissibilidade ou ndo da criacdo de um direito real.
[45]

Tomas de Aquino nos ensina que:

[...] a prudéncia comporta trés atos: o primeiro é aconselhar, que diz respeito a descoberta, pois
aconselhar é inquirir; o segundo ato € julgar, avaliar o que se descobriu, e este € um ato da razdo
especulativa. Mas a razdo préatica, que se volta para o agir, vai mais além no terceiro ato, que é
comandar: aplicar ao agir o que foi aconselhado e julgado[46].

Na qualificacdo registral, o procedimento € o mesmo, o registrador imobiliario aconselha,
inquire sobre a problematica apresentada a ele materializada num titulo; posteriormente julga,
avalia de acordo com o direito positivo e experiéncia e se aproxima de um juizo positivo ou
negativo para ao fim agir ou materializar a expressdo de sua decisdo. O filésofo nos ensina,
ainda, que a prudentia se adquire de outros. O que ndo podemos olvidar em razdo de ser uma
técnica a ser trabalhada e estudada e é importante a experiéncia pratica para sua execucgao para
que ndo fiquemos na inquirigdo sem racionalizacdo ou o pior, nas duas primeiras etapas, mas
esquecendo da acdo, no agir que configura na exteriorizacdo do trabalho racional realizado.

Serpa Lopes sempre se preocupou com o excesso na qualificagdo registral, ensinando que “um
principio devem todos ter em vista, quer o Oficial do Registro, quer o proprio Juiz: em matéria
de Registro de Imdveis toda a interpretacdo deve tender para facilitar e ndo para dificultar o
acesso dos titulos ao Registro, de modo que toda a propriedade imobiliaria, e todos os direitos
sobre ela recaidos fiquem sob o0 amparo de regime do registro imobiliario e participem de seus
beneficios” [47].

No entanto, procedendo-se a uma analise cuidadosa dos principios registrarios, chegaremos a
concluséo que todos, sem excecédo, colimam trazer ao album imobiliario a seguranga necessaria
que o Direito espera e necessita para estabilidade das relagGes juridicas. Tal seguranca até
justifica o emprego de formalismo moderado ao aplicar qualquer principio registrario
especifico, o Registrador sempre zela pela seguranga juridica, que pode ser considerada o
alicerce do Registro de Imoveis, pois sem ela os atos por ele praticados ndo serdo revestidos da
certeza e presuncao de veracidade necesséria.

A qualificacdo registral da regularizagdo fundiaria merece um tratamento diferenciado por parte
do Oficial de Registro de Iméveis que preside o procedimento. Como salientamos, 0s principios
urbanisticos aplicados sdo diferenciados e justificam um cuidado maior para que o direito a
moradia prevaleca no caso. O Estatuto da Cidade traz a diretriz da simplificacdo da legislagéo
(art. 29, inciso XV) que deve reger toda a regularizagdo fundiaria. O carater excepcional do
procedimento deve considerado porque foi a opgdo politica e legislativa da regularizacdo
fundiaria. Esse foi espirito que regeu os provimentos da Corregedoria-Geral da Justica de S&o
Paulo n°% CGJ 18/83, 18/2012 e 16/2013 que atualizaram o Capitulo XX das Normas de
Servico.

Mas a simplificacdo do procedimento de regularizacdo fundiaria ndo significa a consagragdo da
inseguranca juridica. Se de um lado o rigor da qualificacdo registral pode ceifar o direito de
propriedade gerando consequéncias desastrosas, a andlise superficial ou desleixada pode
comprometer, além do direito a ser protegido, toda a seguranca juridica de um sistema que
controla e oferece sustentabilidade para os negocios imobiliarios.



O Conselho Superior da Magistratura do Estado em S&o Paulo, em julgamento de um recurso de
duvida, entendeu que:

[...] n8o ha razdo para se transformar a apregoada rigidez formal do sistema registrario em
dogma que redunde em negacdo do préprio direito real, punindo as deficiéncias anteriores com
solucbes inadequadas e exigindo perfeicdo ainda ndo atingida. A razoabilidade ha de pautar a
conduta de todos 0s que atuam na area, com os parametros ja citados. (Apel. Civel 29.175-0/0 —
S&o Paulo, D.O.E. de 13.06.1996).

Mais uma vez nos socorrendo da licdo de Aristdteles, pensamos que o cominho a ser tracado € o
da mediania, o ponto de equilibrio necessario para se fugir dos extremos:

Ora, de tudo que é continuo e divisivel é possivel tomar a parte maior ou a menor, ou uma parte
igual e essas partes podem ser maiores, menores e iguais seja relativamente a propria coisa ou
relativamente a nés, a parte igual sendo uma mediania entre o excesso e a deficiéncia. Por
mediania da coisa quero dizer um ponto equidistante dos dois extremos, 0 que é exatamente 0
mesmo para todos 0s seres humanos; o que é exatamente 0 mesmo para todos os seres humanos;
pela mediania relativa a n6s entendo aquela quantidade que ndo é nem excessivamente 0 mesmo
para todos 0s seres humanos. [48]

Mas, para se atingir a mediania, ndo podemos usar um céalculo meramente aritmético porque
dessa forma jamais atingiriamos o ponto de equilibrio ideal, é preciso criar um juizo valorativo
ou quantitativo dos dois extremos para atingirmos o equilibrio. Isso se justifica porque, na
qualificacdo registral, € preciso valorar titulos cuja seguranca juridica demanda maior zelo na
analise dos documentos.

CONSIDERACOES FINAIS

A qualificagdo registral principal e mais nobre funcdo do Registro de Imoveis é exercida
exclusivamente pelo Oficial de Registro; é publica e de natureza administrativa, preventiva de
conflitos e constitutiva na medida em que cria direitos ou confere efeitos; sendo ainda
independente e imparcial.

A natureza juridica da qualificagdo registral é de jurisdicdo voluntaria porque possuira todos 0s
requisitos ou caracteristicas do instituto. Esse fato é corroborado pelas recentes alteragdes
legislativas no Brasil, destacando a presidéncia das retificacdes de registro e procedimento de
regularizacdo fundiaria, bem como submissdo constitucional de notérios e registradores a
fiscalizagdo do Conselho Nacional de Justica.

Em razdo da qualificagdo registral no Brasil, conferir efeitos juridicos sélidos e importantes ao
ato de registro entre eles o da legitimagéo, exerce fundamental fungéo preventiva na medida em
que estabiliza as rela¢fes juridicas imobiliarias, retirando do Poder Judiciéria uma significativa
parcela de conflitos que, certamente, seriam gerados caso nao houvesse esse filtro juridico.

O direito & moradia é considerado um direito humano essencial para a configuracdo da
dignidade da pessoa humana e cada vez se consolida na posicdo de fundamento do préprio
direito urbanistico. A funcéo social da cidade expressamente constante da Constituicdo Federal
de 1988 no art. 182, também surge nesse cenario que corrobora com a afirmacao de um direito a



moradia, ja que obrigada que haja uma distribuicdo equitativa da utilizacdo e ocupagdo dos
espagos urbanos.

O direito subjetivo a moradia pode ser identificado diretamente do texto constitucional e na
legislagcdo que a regulamentou, principalmente no Estado da Cidade. Mas a Lei 11.977/2009
trouxe elementos importantissimos para a consagracdo final de um direito a moradia,
principalmente no Capitulo Il que trata da Regularizacdo Fundidria como instrumento do
direito social a moradia.

O Registro de Imdveis recebeu importantes funcdes para ajudar a garantir o direito a moradia,
tornando-se um dos principais atores da regularizacdo fundiaria. O instituto que,
originariamente, tem garantido a propriedade imobilidria no Brasil e no mundo ha séculos,
agora exerce funcbes sociais e ambientais, tudo isso decorrente da transformacéo do direito de
propriedade contemporéaneo.

O Registro de Imoveis, 6rgdo destinado a garantia do direito de propriedade, recebeu
importantes fung¢bes na regularizagdo fundiaria com a promulgacdo da Lei n. 11.977/2009,
tornando-se o presidente do procedimento administrativo outrora de atribuicdo do Poder
Judiciéria através de jurisdicdo voluntaria.

A qualificacdo registral nos procedimentos de regularizagdo fundiaria deve levar em
consideracdo os principios estabelecidos na legislacdo urbanistica em vigor, em especial o
carater excepcional das regularizagdes e a simplificagdo dos procedimentos, tendo o cuidado
necessario para resguardar a seguranca juridica, procedendo-se, assim, a materializacdo do
direito de moradia.
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