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RESUMO GERAL
A intervencao do Estado sobre o dominio econdmico apresenta contornos singulares
em paises em desenvolvimento e de “modernidade tardia”, a demandar uma relagéo
de subordinacdo dirigida, essencialmente, a coordenagdao e harmonizagdo da vida
social e econémica (Lourival Vilanova, 2003). Sob tal aspecto, o Estado despoja-se
da postura passiva e assume a missado de remover obstaculos ao bem-estar individual
e coletivo. Dentre os direitos fundamentais que compdem esse cenario, destaca-se o
direito a propriedade, e, nesta pesquisa, a propriedade imobiliaria urbana, essencial
para fomentar a inclusdo econémica e viabilizar o usufruto das externalidades
positivas do capitalismo contemporaneo. No Brasil, dados institucionais apontam que
a irregularidade fundiaria urbana sao seculares e impedem transmutar o ativo
representado pela propriedade em bem fungivel, com fins de circular no dominio
econdmico em suas diversas formas, tais quais, dispor, gozar, reaver, constituir-se em
crédito e figurar como garantia real. Tais possibilidades sao identificadas nos estudos
de Hernando de Soto (2001) na condi¢cao de “capital morto”, pois ndo compde a
‘redoma de vidro”, metafora para apontar o capital excluido do sistema legal de
propriedade. No sistema de propriedade brasileiro, a irregularidade do ativo
imobiliario, diante da auséncia de representagao formal, constitui um obice legal com
repercussdes negativas ndo apenas individual quanto coletivamente, marco
consolidado a partir do Cédigo Civil (CC) de 1916. Conforme o art. 1° da Lei n°
8.935/94, o servigo registral integra a segurancga juridica, a garantir a publicidade,
autenticidade e eficacia dos atos que envolvam o félio real. Tais normas reforgam o
principio da inscricdo nos termos do art. 1245 do CC de 2002, que exige um titulo
registrado perante as serventias extrajudiciais, para culminar na eficacia plena dos
arranjos negociais firmados. Apesar dessas normas, as expectativas de regularizagéo
das propriedades continuaram frustradas. Para enfrentar esta realidade ha esforcos
do Estado brasileiro, através da atual Lei de Regularizagdo Fundiaria Urbana
(REURB), n°® 13.465/2017, com o escopo de regularizar nucleos urbanos informais e
promover a fungcdo social da propriedade via titulos juridicos registrados. Assim,
também, novas oportunidades com a Lei 14.711/2023, que introduziu o Novo Marco
Legal das Garantias e a formalizagdo da Alienagdo Fiduciaria da Propriedade
Superveniente. Por meio desta intervengao normativa, € possivel apontar incentivos,
que sao normas promocionais, aptas a gerar oportunidades de maximizar as utilidades
do direito de propriedade em negocios juridicos imobiliarios. Neste contexto juridico a
figura do registrador é ressignificada, deixa de ser um anotador de titulos para tornar-
se o guardiao da fila de prioridades e da disponibilidade econdmica dos imdveis, com
0 objetivo de potencializar a estabilidade das relagdes juridicas negociais imobiliarias.

Palavras-chave: Intervenc¢ao do Estado; Segurancga Juridica Registral; Regularizagao
Fundiaria Urbana; Recuperacado do Capital Morto; Inovacdes de Iniciativa.
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GENERAL ABSTRACT

State intervention in the economic domain displays unique contours in developing and
‘late modernity” countries, a reality that demands a relationship of directed
subordination aimed, essentially, at the coordination and harmonization of social and
economic life (Lourival Vilanova, 2003). Under this aspect, the State strips itself of a
passive stance and assumes the mission to remove obstacles to individual and
collective well-being. Among the fundamental rights that comprise this scenario, the
right to property stands out, specifically urban real estate property in this research,
which is essential to foster economic inclusion and to enable the enjoyment of the
positive externalities of contemporary capitalism. In Brazil, institutional data indicate
that urban land irregularity is secular and prevents the transmutation of the asset
represented by property into a fungible good, with the purpose to circulate in the
economic domain in its diverse forms, such as disposal, enjoyment, recovery,
transformation into credit, and utilization as a real guarantee. Such possibilities are
identified in the studies of Hernando de Soto (2001) as “dead capital,” because they
do not compose the “bell jar,” a metaphor to point out the capital excluded from the
legal property system. In the Brazilian property system, the irregularity of the real estate
asset, in the absence of formal representation, constitutes a legal obstacle with
negative repercussions both individually and collectively, a framework consolidated
since the Civil Code (CC) of 1916. According to Article 1 of Law No. 8,935/94, the
registry service integrates legal certainty, with the duty to guarantee the publicity,
authenticity, and efficacy of acts that involve the real estate folio. Such rules reinforce
the principle of registration under Article 1245 of the 2002 Civil Code, which requires a
registered title before extrajudicial registries to culminate in the full efficacy of the
business arrangements executed. Despite these rules, expectations for property
regularization remained frustrated. To face this reality, there are efforts by the Brazilian
State through the current Urban Land Regularization Law (REURB), No. 13,465/2017,
with the scope to regularize informal urban settlements and to promote the social
function of property via registered legal titles. Likewise, new opportunities arise with
Law No. 14,711/2023, which introduced the New Legal Framework for Guarantees and
the formalization of the Supervenient Fiduciary Alienation in Guarantee. Through this
normative intervention, it is possible to point out incentives, which are promotional
norms, capable to generate opportunities to maximize the utilities of the property right
in real estate legal transactions. In this legal context, the figure of the registrar is
redefined; the professional ceases to be a mere recorder of titles to become the
guardian of the priority queue and of the economic availability of real estate, with the
objective to enhance the stability of real estate transactional legal relations.

Key-words: State Intervention; Registry Legal Certainty; Urban Land Tenure
Regularization; Dead Capital Recovery; Initiative Innovations.
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1 INTRODUGAO

A intervencdo do Estado apresenta contornos singulares em paises em
desenvolvimento e de modernidade tardia, a demandar uma relagao de subordinacao
dirigida essencialmente a coordenagao da vida social e econdmica (Vilanova, 2003).

Sob tal aspecto, o Estado despoja-se da passividade para atuar com a missao
de remover os obstaculos naturais que impedem o bem-estar individual e coletivo.
Para tanto, transmuta o direito de um sistema de prote¢do do status quo em uma
variavel ativa, essencial a acelerar a mudanga social e garantir a transicado do
subdesenvolvimento para o pleno aproveitamento socioecondmico de seu potencial
imobiliario. No cenario contemporaneo brasileiro tal caracteristica encontra
legitimidade especialmente nos arts. 5°, 170, 174 e 182 da Constituicdo Federal (CF)
de 1988.

O Estado é agente normativo e regulador da ordem econdmica, exerce
funcdes de fiscalizacdo, planejamento e de incentivo. A intervencdo ndo se limita a
ser punitiva ou repressiva; deve assumir uma fungcado promocional, e utilizar "sanc¢des
positivas" para encorajar comportamentos socialmente desejaveis, como a
regularizacao da propriedade (Bobbio, 2007).

Tem-se que o subdesenvolvimento socioeconémico brasileiro encontra uma
de suas fontes na irregularidade fundiaria e na incapacidade de transmutar o ativo
representado pela propriedade em bem fungivel, com fins de circular como crédito e
ser objeto de garantia real, identificado pela teoria de Hernando de Soto (2001) como
“capital morto”. Esse fenbmeno decorre da auséncia de representacao formal, o que,
segundo o modelo adotado no pais ap6s a codificacédo de 1916 e o principio da
inscricdo expresso no art. 1.245 do atual Codigo Civil, exige um titulo registrado para
o alcance da eficacia plena, a consubstanciar o sistema do titulo e modo (Carvalho,
1977).

Atualmente, a profundidade do subdesenvolvimento financeiro causado pela
informalidade é evidenciada pela relagéo entre o crédito imobiliario e o Produto Interno
Bruto - PIB: enquanto em paises desenvolvidos esse percentual esta entre 50% e
75%, no Brasil ele gira em torno de 10%, segundo dados em estudo publicado pelo

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA (2020). Essa baixa profundidade
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obsta a geragao de riqueza e restringe 0 acesso ao crédito, o que perpetua o ciclo de

vulnerabilidade socioeconbtmica.

Nesse cenario, a Lei n° 13.465/2017 (REURB) e a Lei n® 14.711/2023 (Marco
Legal das Garantias, que introduziu a figura juridica da Alienagao Fiduciaria da
Propriedade Superveniente) estabelecem uma conexao funcional indispensavel. A
regularizagao fundiaria urbana promove a mutagado da posse em propriedade, o que
permite a insergao do ativo no sistema registral e viabiliza a sua utilizagdo como lastro
em operagdes financeiras. Assim, o imovel regularmente inscrito beneficia-se da
seguranga juridica inerente aos servigos extrajudiciais prestados por delegacgao
estatal (art. 236 da CF), elemento que reduz riscos operacionais e potencializa a
funcao social da propriedade sob o viés da circulacédo de ativos e da oportunidade de
fomento a correcao de inadequacgdes habitacionais.

De igual sorte, a transformacéao da propriedade em ativo fungivel é favorecida
por uma reconfiguragcéo da atividade do Registro de Imoveis. Embora a serventia seja
historicamente pautada pelo principio da instdncia ou também chamada rogacao
(passividade decorrente do art. 13 da Lei n° 6.015/73), a contemporaneidade exige
que o oficial assuma uma postura positiva. Essa transicdo encontra fundamento na
qualidade técnica dos indicadores reais sob guarda do registrador, cuja utilizagao
estratégica viabiliza a identificacdo precoce de areas informais; tal proatividade
confere a oportunidade de otimizagao do procedimento de regularizacao, desde a fase
postulatoria até a efetiva inscricdo do titulo (art. 28, VII c/c art. 42 da Lei n°
13.465/2017).

Cumpre salientar que a acepcgao de propriedade sob exame circunscreve-se
estritamente a esfera imobiliaria urbana, pelo que se distingue das dimensdes
imateriais, a exemplo da propriedade intelectual e industrial.

A pesquisa delimita suas intengdes conforme segue: Objetivo Geral:
Demonstrar que os obstaculos materiais que impedem a plena realizacdo da funcao
social da propriedade podem ser mitigados através de uma reconfiguragcdo da
intervencao promocional estatal e do papel do Registro de Iméveis, de maneira a
transformar posses precarias em ativos dindmicos aptos ao cumprimento de sua
funcao socioecondmica.

Objetivos Especificos: Analisar a intervengédo do Estado sobre o dominio

econdmico e a transicdo da norma punitiva para a funcdo promocional do Direito,
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propor sanc¢ao positiva com fins de incentivar a iniciativa privada a colaborar com a
regularizacao fundiaria; investigar o problema estrutural da informalidade urbana no
Brasil, responsavel por criar o “capital morto” e deslindar o contexto historico do
sistema registral brasileiro, tragcando-se um paralelo sob a perspectiva dos beneficios
da segurancga juridica e eficiéncia que o sistema de registro confere aos negdcios
juridicos formalizados, com vistas ao maximo aproveitamento do potencial da
propriedade imobiliaria; Analisar o impacto do sistema registral na eficiéncia do Direito
Negocial, especificamente como a inscrigdo de garantias em alienagdes fiduciarias
sucessivas e o principio da concentragdao mitigam os obstaculos materiais que
favorecem a manutengao do "capital morto"; propor inovagbdes procedimentais e
legislativas que confiram ao registrador imobiliario legitimidade ativa na REURB na via
administrativa, além da participagdo estratégica em processos estruturais judiciais,
para superar a inércia do Poder Publico municipal e evitar a ocorréncia de decisdes
que apresentem &bices registrais intransponiveis.

Quanto ao percurso metodolégico, a presente dissertagdo adota a modalidade
pratico-juridica, sob a abordagem dedutiva, parte de premissas teoricas da filosofia do
direito e do direito constitucional, civil e registral para a analise da eficacia das normas
habitacionais brasileiras. A pesquisa € de natureza qualitativa e exploratoria, utiliza-se
do procedimento bibliografico e documental. Em busca da transparéncia com o uso
da inteligéncia artificial generativa em trabalhos académicos, consubstanciada pela
Portaria CNPq n°® 2.664/2026, cabe ressaltar que neste trabalho foi utilizado o seguinte
modelo de inteligéncia artificial, sempre sob revisdo humana: Gemini (Google),
modelo 3.1 Pro, ferramenta de Inteligéncia Artificial Generativa baseada em grandes
modelos de linguagem (LLM). Utilizou-se, em especifico, suas funcionalidades de
pesquisa profunda (deep research) como auxilio para a busca e mapeamento de
artigos académicos, ndo substituindo a pesquisa consciente em repositorios de
universidades e revistas juridicas. Todo o conteudo gerado pela ferramenta foi
verificado, revisado e validado pela autora, que assume responsabilidade integral
pelos resultados apresentados.

A base de analise compreende a legislacdo nacional vigente, doutrina
especializada de autores como Lourival Vilanova, Norberto Bobbio, Hernando de Soto,
Afranio de Carvalho e José Carlos Moreira Alves, além de dados estatisticos e notas
técnicas de érgéos oficiais a exemplo do IPEA e do Ministério da Integragéo e do

Desenvolvimento Regional.
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No titulo 2, aborda-se a Intervengé&o do Estado sobre o Dominio Econémico
nas Sociedades em Desenvolvimento: A Fungdo Social a Propriedade Imobiliaria.
Utiliza-se o referencial tedrico de Lourival Vilanova, e discute-se a atuacdo do
legislativo, do executivo e do judiciario para a efetividade das normas juridicas nao
apenas como imposigdo, mas como instrumento de transformagao social. Sob a
perspectiva da ideia de norma de incentivo, nos termos de Norberto de Bobbio, o foco
recai sobre a transicdo da sang¢ao negativa para a norma promocional, em que o
Estado utiliza o encorajamento e o beneficio fiscal para atrair o setor privado a
colaboragao na politica urbana.

O titulo 3, Propriedade Imobiliaria no Brasil: A estrutura fundiaria urbana e a
possibilidade de maximizar o potencial econémico da propriedade, enfrenta o
problema estrutural da informalidade urbana brasileira. Inspirado na tese de Hernando
de Soto, o texto explora como a auséncia de titulos formais gera um "capital morto" e
impede que a propriedade cumpra sua fungédo socioecondmica plena. A investigagao
concentra-se na necessidade de intervengcbes normativas que recuperem esse
potencial, propde mecanismos para que a propriedade imobiliaria informal seja
reintegrada ao mercado de crédito e de garantias. Demonstra-se que a regularizacao
fundiaria e o sistema de garantias em alienagdes fiduciarias supervenientes nao sao
simples atos burocraticos, mas, oportunidades estratégicas para potencializar o
acesso aos frutos da propriedade imobiliaria e garantir a dignidade da moradia.

No titulo 4, denominado: Contribuicdo do Sistema Registral Brasileiro em
Negocios Juridicos para efetivar a Fungdo Social da Propriedade Urbana Informal e
Potencializar o Sistema de Crédito Imobiliario, a pesquisa converge para o papel
protagonista do Registro de Imédveis que, longe de ser um espectador passivo, é
apresentado como o garantidor da seguranga juridica necessaria ao direito social a
moradia e ao desenvolvimento nacional. O trabalho propde inovagdes legislativas
disruptivas para uma atuacao coordenada entre o registro, o Legislativo, o Executivo
e o Judiciario, destacando-se: A Legitimagao Inaugural do Registrador: proposta de
conferir ao Oficial de Registro legitimidade (em colaboragao) para requerer a REURB-
S (Art. 14 da Lei 13.465/2017), a superar a inércia administrativa municipal causada,
em grande parte, pela deficiéncia de suporte técnico e orgcamentario; A participacao
em Processos Estruturais no ambito Judicial: inser¢do do Registro de Imdveis nos
negocios juridicos processuais em conflitos fundiarios judiciais, para conferir

viabilidade técnica as decisdes e evitar que o titulo formado sofra dbices registrais que
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impegam seu ingresso no félio real; Novo Marco Legal de Garantias (Lei 14.711/2023):
andlise da alienagado fiduciaria da propriedade superveniente como instrumento
determinante para a maximizagao do crédito e a fluidez da riqueza e possibilidade de
mitigacdo de inadequacgdes fundiarias, estabelecendo-se a convergéncia com as
propriedades formais e os padrbes internacionais de exceléncia, notadamente as
recomendagdes da United Nations Commission on International Trade Law -
UNCITRAL e a Lei Modelo sobre Operag¢des Garantidas.

Portanto, ao suprir as deficiéncias técnicas das municipalidades, estimular a
colaboracao de particulares e conferir novas prerrogativas aos registradores, busca-
se promover ndo apenas a regularizagao juridica, mas um ciclo virtuoso de
desenvolvimento socioeconémico, capaz de transformar posses precarias em ativos
dindmicos com vistas a garantir o acesso, o pleno aproveitamento democratico ao
direito de propriedade e a oportunidade de saneamento de inadequagdes estruturais

fundiarias por meio do mercado de capitais com lastro imobiliario.


https://uncitral.un.org/en
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2. A INTERVENGAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO NAS
SOCIEDADES EM DESENVOLVIMENTO: A FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE IMOBILIARIA

A andlise da intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico,
especificamente no que tange ao direito de propriedade imobiliaria, exige uma
compreensao acerca do fator determinante que diferencia um Estado social em
confronto a acepgao classica do liberalismo, qual seja, a intensidade da atuagao
estatal. Enquanto o liberal classico restringe a agao publica a protecéo da liberdade e
da propriedade individual sob uma légica de nao intervengdo, o Estado social adota
uma postura ativa para mitigar as desigualdades.

Nas sociedades em desenvolvimento, essa intervengdo assume um carater
imperativo e transformador, o qual se fundamenta no principio da fungao social para
superar as desigualdades socioeconémicas estruturais. Dessa forma, a transi¢céo para
o Estado Democratico de Direito Social ndo anula a base liberal originaria, mas
condiciona a autonomia individual e o exercicio da propriedade ao interesse coletivo.

No ambito das doutrinas econémicas, podem-se citar recortes desde a ordem
feudal e o mercantilismo, periodo cujo foco foi a agricultura e grandes navegacgoes,
respectivamente. O liberalismo classico, desde o século XVIII até 1929, cujo expoente
foi Adam Smith (1723-1790), sob a égide da industrializacao e ideia da autorregulacao
do mercado. O Estado do Bem-Estar Social, no periodo pés Segunda Guerra Mundial,
na preméncia da necessidade de reconstrucdo europeia, que avangou para a teoria
de intervengéo de John Maynard Keynes (1883-1946). O Neoliberalismo, no conceito
pos globalizagdo, com muita expressividade nos estudos de Friedrich August Von
Hayek (1899-1992), que expde uma tendéncia de diminuicdo do papel do Estado na
economia, e sugere transferir a responsabilidade quanto ao planejamento e
investimento cada vez mais a iniciativa privada.

Segundo o jurista portugués Luiz S. Cabral de Moncada, sob o critério da
concepgao mais liberal, “o Estado é tanto mais perfeito quanto mais permite e garante
a todos o desenvolvimento da liberdade individual”, de forma que cada pessoa possa
atingir os fins que eleger segundo as suas capacidades e talento, ndo se trata de
promover o bem-estar geral, mas de remover obstaculos que impegam que cada um
alcance o bem-estar individual e assim chegue-se ao bem-estar geral. (2023, p.23).

Ja na concepcgao social, o Estado passa a intervir inclusive na economia, “na

qualidade de responsavel principalmente pela condug¢ao e operatividade das forcas
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econdmicas, enquanto verdadeira alavanca da sociedade actual”’, ocorrendo uma
verdadeira publicizacdo da vida econémica e social, uma vez que “a intervencéo do
Estado transborda dos servigos publicos tradicionais produtores de utilidades coletivas
destinadas a satisfazer necessidades essenciais”, passando entdo a ter uma postura
de viabilizagdo de valores da ordem social e econdmica. (Moncada, 2023, p. 32).

Tem-se que a constitucionalizagdo do Estado Social, conforme Alexandre de
Moraes (2024, p. 3): “(...) consubstanciou-se na importante intengdo de converter em
direito positivo varias aspiragdes sociais, elevadas a categoria de principios
constitucionais protegidos pelo Estado de Direito”.

A Constituicao brasileira de 1988 consagra a propriedade privada no nivel de
direito fundamental (art. 5°, XXIl), com protecao estatal quando cumpre sua fungéo
social (art. 5°, XXIIl). O texto constitucional atual sublinha ainda a importéncia da
funcao social da propriedade urbana e rural e define competéncias do Estado para
alcancar tal determinacao. O art. 182, contido no capitulo da politica urbana, trata da
politica de desenvolvimento urbano para viabilizar as fungdes sociais da cidade.

Tais  dispositivos guardam alinhamento com as necessidades
contemporaneas de o direito a propriedade ser exercido para contribuir com o
desenvolvimento urbano sustentavel. Nesta hipotese, é possivel estabelecer
vinculagdo com a necessidade de desenvolvimento sustentavel e o acesso a
propriedade, estabelecida com a Nova Agenda Urbana e a Agenda 2030 da ONU".

Em favor de solugbes dindmicas diante do desequilibrio social brasileiro,
imp&e-se ao Poder Publico a necessidade de: a) mensurar o grau de insuficiéncia das
politicas publicas voltadas a efetivagao do direito social a moradia digna, de modo a
fundamentar a intervengédo do Estado em cooperagcdo com os agentes delegados do
servigo notarial e registral na busca por solu¢des de recuperagéo do capital imobiliario
subutilizado em garantias, bem como a promocgao da regularizagao fundiaria; b)
determinar em que medida sao imprescindiveis incentivos promocionais a iniciativa
privada para que realize objetivos sociais em complemento a atividade estatal.

Este titulo examina a efetividade dos direitos em sociedades em

desenvolvimento, parte da intervencdo do Estado sobre o dominio econémico

' Objetivo de desenvolvimento Sustentavel. 1.4: Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres,
particularmente os pobres e vulneraveis, tenham direitos iguais aos recursos econémicos, bem como
0 acesso a servigos basicos, propriedade e controle sobre a terra e outras formas de propriedade,
heranga, recursos naturais, novas tecnologias apropriadas e servigos financeiros, incluindo
microfinangas.
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fundamentada na teoria de Lourival Vilanova acerca da positivagao e eficacia das
normas em cenarios de escassez. Essa analise permite confrontar a protecao
constitucional a propriedade privada, bem assim a transicdo de um paradigma
sancionatdrio para uma postura promocional do Estado, sob a ética do Estado do
Bem-estar Social, na qual o Direito utiliza incentivos e sang¢des positivas para induzir

o cumprimento da funcgao social.

21 A INTERVENGAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO NAS SOCIEDADES EM
DESENVOLVIMENTO (ATRIBUIGOES DO LEGISLATIVO, EXECUTIVO E JUDICIARIO,
Nos TERMOS DE LOURIVAL VILANOVA)

A intervengao do Estado sobre o dominio econémico, sob a 6tica de Lourival
Vilanova em sua obra Escritos Juridicos e Filoséficos (2003), especificamente no
capitulo sobre a "Protegcdo Jurisdicional dos Direitos numa Sociedade em
Desenvolvimento", ndo se apresenta como uma escolha ideoldgica facultativa, mas
como um imperativo de sobrevivéncia e eficacia. Esse imperativo significa que, em
nagbes periféricas, a agdo estatal na economia € a unica via para garantir a
subsisténcia das proprias estruturas democraticas e assegurar que as normas
juridicas produzam efeitos praticos na vida dos cidadaos, a superar a abstragao legal.

Assim, para Vilanova (2003), a intervengcdo econémica eficiente pressupde
que a legalidade (Legislativo), a resolutividade (Executivo) e a protecéao jurisdicional
(Judiciario) caminhem juntas, para transformar o Direito em um instrumento propulsor
de modificacdo da realidade social. Sob essa perspectiva tridimensional, cabe ao
Legislativo a edigdo de leis tais quais as promocionais e indutoras de
comportamentos. Ao Executivo compete a resolutividade material, traduzida na
execucao direta e na efetivagdo de politicas publicas estruturantes. Por fim, o
Judiciario atua por meio de decisdes céleres e vocacionadas a justica social, com
especial relevo, nessa pesquisa, para as medidas que facilitam a regularizagéo
fundiaria urbana.

E precisamente a falha crénica na articulacdo desse arranjo institucional que
permite compreender a inserg¢ao do Brasil na categoria de modernidade tardia. Nesse
fendmeno, as instituicbes e os modelos regulatorios da modernidade ocidental séo

adotados de forma extemporanea e sem a superagao dos atrasos histéricos
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estruturais, que resulta em uma persistente e prejudicial dissociagdo entre a
sofisticagao normativa (o texto da lei) e a efetividade sociopolitica (a realidade no caso
concreto).

Diferente das nagbes centrais (ou desenvolvidas, a exemplo da Inglaterra,
Franca, Alemanha e Estados Unidos), onde o Direito emergiu internamente como
reflexo de transformagdées burguesas e industriais, o Brasil consolidou uma
modernizagdo reflexa. Nesse cenario, ocorre uma assincronia estrutural: o
ordenamento juridico incorpora institutos liberais e democraticos avangados — a
exemplo da autonomia contratual harmbénica e a propriedade privada de feicéo
absoluta, porém, estes operam sobre uma base material ainda vinculada a estruturas
de poder arcaicas? e desigualdades sistémicas.

Conforme explica Vilanova (2003), a protecdo dos direitos no Estado liberal-
democratico possui natureza eminentemente jurisdicional e ocorre dentro dos limites
da lei, ambiente no qual a discricionariedade judicial tende sempre a favorecer o
individuo para resguardar direitos tais quais a propriedade e a liberdade de ir e vir.
Portanto, para paises que enfrentam desigualdades estruturais, dentre elas a
urbanizagcdo desordenada, as politicas do Estado Liberal classico revelam-se
insuficientes para promover a justi¢a social e a dignidade humana.

Em valiosa contribuicdo, Vilanova (2003) argumenta que a ideologia do
progresso gradual (liberal), calcada na premissa de que a evolug¢ao social ocorre de
forma orgénica e natural por meio do livre mercado e da n&o intervengao, cede lugar
a ideologia do desenvolvimento, entendida como o projeto politico para superar, de
maneira planejada, o atraso econémico e social, sob o0 comando do poder publico,
onde o "minimo de Estado" é substituido pelo "maximo de Estado". Nas sociedades
em desenvolvimento, o Estado deixa de ser um espectador ou garantidor de
liberdades negativas para tornar-se um agente ativo, assume papéis de educador,
empresario e banqueiro. O autor destaca:

Aideologia do desenvolvimento € incompativel com o Estado Liberal classico.

Os direitos sociais sao prestagcdes que aproveitam a coletividade, exigindo
uma postura ativa e interventora do Poder Publico. (Vilanova, 2003, p. 485).

2 Esse panorama considerado arcaico reflete os resquicios rigidos e agrarios de dominagdo que
historicamente moldaram a formacdo do Brasil, pautados pelo patrimonialismo e pela severa
concentracao fundiaria, elementos que perpetuam a distancia entre a previsdo legal e a realidade
social.
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Essa transicdo de paradigma evidencia que a protec¢ao estrita das liberdades
negativas, que era fundamental na tradi¢cao liberal para resguardar o individuo de
abusos do poder soberano, torna-se, isoladamente, insuficiente diante das demandas
de uma sociedade em desenvolvimento.

O estudo de Vilanova propde que o Estado deve transcender essa barreira
liberal classica: ndo para suprimir a autonomia individual, mas para criar as condigdes
materiais, através da educacao e do fomento econdmico, que permitam que a propria
liberdade seja exercida com dignidade pela coletividade. E o que permite ao Estado
enfrentar problemas crénicos, tal qual o déficit habitacional. Nesse particular, para
Vilanova, “a pressao demografica exige que o Poder Publico atue na promocao da
habitacdo, suprindo as lacunas que o mercado, por si s6, € incapaz de preencher”
(2003, p. 477).

A conquista do Estado de Direito, especialmente no sentido estrito de um
Estado Constitucional (Verfassungsstaat), representa um marco historico na protegao
das liberdades individuais contra o arbitrio do poder politico. Segundo o autor, essa
evolucao consolidou a fixagao de direitos reputados fundamentais e a enumeracéo de
garantias destinadas a torna-los efetivos, seja diante de outros particulares, seja em
face do préprio Estado quando este manifesta sua vontade de império sob a forma de
leis, atos administrativos ou judiciarios.

Para Vilanova (2003), manter a supremacia dos direitos fundamentais em uma
sociedade em desenvolvimento exige que tais prerrogativas sejam dotadas de uma
rigidez que as proteja das oscilagdes da vontade politica majoritaria. Em quadros de
instabilidade ou crise do Estado, a certeza juridica tende a decrescer, o que
compromete a eficacia das garantias constitucionais caso estas ndo possuam uma
protecao jurisdicional robusta que limite o arbitrio dos poderes constituidos.

Assim, os direitos fundamentais devem ser parametros de solugdo que
sobreponham a racionalizagédo normativa do poder a simples vontade momentanea

dos 6rgaos legislativos ou executivos. Ocorre que, conforme adverte o autor:

Os direitos fundamentais, estabelecidos na Constituigdo, para ficarem em
posigédo de supremacia formal e ndo serem desfeitos pela vontade majoritaria
do 6rgao legislativo, ndo adquirem a esperada estabilizacdo, porque o
processo da mudanga social importa em instabilidade constitucional.
(Vilanova, 2003, p. 470).

Essa instabilidade decorre do fato de que a rigidez formal das garantias

juridicas € insuficiente se descolada da realidade material da populagdo. Segundo
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Vilanova (2003), a verdadeira estabilizacdo da ordem constitucional depende da
resolugdao das demandas que emergem da mudanga social, o que desloca o debate
da protecdo puramente formal dos direitos para a realizacdo concreta dos direitos
sociais.

A relagcado entre os direitos sociais e o processo de desenvolvimento €,
portanto, intrinseca e multilateral, pois opera em dimensdes que abrangem o
econdmico, o educacional, o tecnolégico e o cientifico. Sob essa Otica, os direitos
sociais deixam de ser concessdes estatais para se tornarem o proprio direito de

participacdo nos bens materiais e espirituais da sociedade:

Os direitos sociais exprimem o processo de desenvolvimento, processo que
é multilateral: econdmico, educacional, tecnoldgico, cientifico etc. E o direito
que a todos assiste de participar nos bens materiais e espirituais, o direito de
proteger-se contra os riscos de uma industria poderosa e altamente técnica
(...). (Vilanova, 2003, p. 486).

Por outro lado, em sociedades marcadas por um desenvolvimento gradual, as
normas juridicas e seus juizos de valor subjacentes tendem a adquirir maior
estabilidade, alcangam a valia de dogmas ou canones institucionais durante periodos
de calmaria social.

Todavia, Vilanova (2003) adverte que, quando o processo de mudanga social
se acelera, ocorre um deslocamento de estruturas que pode gerar intertempos de
anomia, nos quais o universo social pressiona por novas normatividades que deem
respostas adequadas ao contexto politico e econémico vigente. Dessa forma, a crise
do Direito manifesta-se no esforco de reformar o ordenamento para que este nao abra
vacuos no amago do social, a garantir que o desenvolvimento econdmico seja
acompanhado por uma evolugéao juridica que preserve a seguranga do sistema.

Para Vilanova (2003), a relagao do Direito com o desenvolvimento econémico
e social nao é de exterioridade, mas de estruturacdo mutua. O Direito ndo € um dado
que se superpde ao desenvolvimento, mas sim uma de suas dimensdes integrantes,
na medida em que a alteracdo de estruturas econdmicas provoca, inevitavelmente,
uma reconfiguragdo do ordenamento juridico correspondente. Essa interagéo revela
uma tensdo constante: se o ordenamento ndo se adapta a velocidade do
desenvolvimento, o sistema juridico corre o risco de inatualidade. Entretanto, a
flexibilidade do Direito, com interpretacdo de seus institutos, pode mitigar esse

descompasso e conferir-lhe sincronia com as novas demandas sociais e econdmicas.
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A dinamica de evolugao acelerada impde um grave descompasso temporal: a
velocidade das transformacgdes socioecondmicas supera a capacidade de resposta do
processo legislativo tradicional. Diante dessa assimetria, na qual a norma abstrata e
rigida é incapaz de acompanhar o fluxo da realidade, "o direito promulgado ja nasce
velho" (Vilanova, 2003, p. 492). Para o autor, a efetividade das garantias juridicas em
contextos de transigdo drastica passa a depender de uma aplicacdo maleavel e
contextualizada da lei, sintonizada com as demandas concretas e presentes da
sociedade.

No processo de desenvolvimento econdmico, as rapidas transformacdes
socioecondmicas e sociais podem levar a um desajuste do instrumental juridico, o
qual muitas vezes demonstra-se inatual por ndo acompanhar a multiplicidade das
inter-relacdes entre individuos e grupos sociais. Nesse contexto, a aplicagdo da
legislagao voltada a regularizagao de propriedades nao pode ser dissociada do arranjo
social em que se insere, sob o risco de tornar-se ineficaz.

Em consequéncia, quando os direitos nao se realizam, o Estado deve utilizar
o planejamento como ferramenta de racionalizagao para a distribuigéo eficiente e justa
dos recursos limitados. O planejamento submete o direito absoluto de propriedade a
restricdes indispensaveis ao bem-estar social, convertendo-o em um direito
condicionado a sua funcao social (Vilanova, 2003, p. 488). Aqui, a eficacia do direito
nao repousa na estatica da norma, mas na capacidade do Poder Executivo de agir
com celeridade e do Poder Judiciario de interpretar as leis sob a clausula rebus sic
Stantibus, para ajustar os textos normativos aos novos fatos sociais.

A pressao demografica sobre as cidades, aliada ao consequente déficit
habitacional, se apresentam como exemplos para a hipétese de nao realizacdo dos
direitos sociais, 0 que gera tensdes que demandam uma intervengao estatal ativa e
planejada no dominio econdmico.

Nesse contexto de transformacgao, conforme a perspectiva de Vilanova (2003,
p. 477), o Estado assume o papel de agente promotor do desenvolvimento, cuja
funcao nao se limita a estrita vigilancia, mas sim a implementacao de politicas publicas
que corrijam distorgdes estruturais. Essa necessidade de acdo governamental
fundamenta o objeto do presente estudo sobre a regularizagao fundiaria, a qual se
constitui em um dever estatal imprescindivel de intervencdo normativa para converter
a posse informal em propriedade plena.

A fundamentagao acima exposta encontra ressonancia direta no arcabouco
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legal da Regularizagao Fundiaria Urbana - REURB, regida pela Lei n°® 13.465/2017 e
regulamentada pelo Decreto 9.310/2018. Nesse sentido, a legislacao brasileira tem o
condao de materializar o planejamento e constituir ferramenta de racionalizagcdo ao
estabelecer procedimentos administrativos que retiram a propriedade do plano
puramente abstrato e a vinculam a realidade urbana ja consolidada.

Ao priorizar a fungao social da propriedade em detrimento de rigores formais
civilistas, tal qual a exigéncia de continuidade registral estrita, a rigidez das dimensdes
minimas de lotes e o rigor procedimental da usucapido judicial, a REURB permite que
o Poder Executivo atue com assertividade para titular ocupagdes histéricas, com o
objetivo de transformar a posse informal em direito real. Nesse cenario, a aplicagao
da clausula rebus sic stantibus reflete a necessidade de o Direito se curvar a
irreversibilidade dos fatos sociais urbanos, para garantir que a norma juridica néo seja
um entrave, mas promova a inclusao e pacificagao social.

A articulagao entre a fungao social da propriedade, a flexibilizacdo do rigor
civilista e a interpretagao dindmica da norma revela que a fronteira rigida estabelecida
pelo liberalismo classico — concebida como o limite de atuacdo estatal para
resguardar a autonomia individual — assume um carater paradoxal em contextos de
subdesenvolvimento. Enquanto essa barreira serve, originalmente nas nacgodes
centrais, como um escudo protetivo contra o arbitrio do poder politico, a sua
manutencao absoluta em sociedades de modernidade tardia produz o efeito inverso:
blinda os privilégios patrimoniais e cristaliza as caréncias estruturais da populagao
marginalizada. Sob a perspectiva de Vilanova (2003), a insisténcia na neutralidade do
Estado diante de uma realidade de profunda assimetria social esvazia o sentido das
liberdades negativas, fato que converte a inércia governamental em uma cumplicidade
por omissao a perpetuar a desigualdade e a informalidade urbana.

A permeabilidade dessa fronteira defendida por Vilanova (2003) é o que
oferece a chance ao Poder Publico de transitar de um papel passivo para o de agente
indutor. Ao tornar esse limite permeavel, o Estado pode intervir na realidade
socioecondmica nao para suprimir a esfera privada, mas para oferecer as prestacoes
positivas (saude, educagao, fomento a habitagdo) que transformam a liberdade
negativa, puramente formal, em uma liberdade real e substantiva, a garantir que a
autonomia individual ndo seja um privilégio de poucos, mas um direito exercivel por
toda a coletividade.

Vilanova (2003) refor¢a que a ideologia do desenvolvimento, em sua esséncia
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planejada e interventora, contrapde-se fundamentalmente a estrutura abstencionista
do Estado Liberal classico. Enquanto o modelo liberal se sustenta na premissa da
autorregulagdo do mercado e na limitagado da agéo estatal a garantia da ordem e da
propriedade, o desenvolvimentismo pressupde uma atuacio ativa do Poder Publico
na dire¢ao e fomento da economia. Essa mudanca de paradigma reconfigura o préprio
Direito, o qual deixa de ser apenas uma moldura de garantias negativas contra o
arbitrio para converter-se em um instrumento promocional de transformacdes
estruturais, capaz de induzir comportamentos e alocar recursos para a realizagao de
metas coletivas de crescimento e justica social.

Dessa forma, a atuagcdo do Estado Brasileiro é crucial ndo apenas para
assegurar um desenvolvimento equilibrado e coeso em todo o territorio nacional, mas
também para corrigir disparidades histéricas e garantir que todas as regides do Brasil
possam progredir de maneira justa e sustentavel, de maneira a alinhar as estratégias

locais as diretrizes de crescimento do pais.

Em paises de espaco continental, como o nosso, os problemas excedem as
Orbitas estaduais e municipais para tornarem-se regionais, e o
desenvolvimento se verificar em termos globais, conjunturais, sem distor¢des
setoriais, locais, geograficas, s6 o Estado central tem condigbes de fazé-lo.
(Vilanova, 2003, p. 487).

A intervencao estatal via REURB é a competéncia necessaria para que o
desenvolvimento deixe de ser um conceito sociolégico abstrato e se torne uma
realidade normativa capaz de promover a moradia digna e a ordem econémica justa.

Sob essa 6tica, a transigao do plano tedrico-abstrato para a pratica juridica
brasileira exige a analise da forma de manifestagdo dos mecanismos de equilibrio e
intervencao, primordialmente, no regime juridico fundiario e a prestagao do servigo
publico delegado aos registros de imoveis. Se a intervencao estatal é indispensavel
para transmutar o desenvolvimento em realidade normativa, € no dominio da
propriedade imobiliaria regularizada que essa forca estatal encontra seu maior desafio
€, ao mesmo tempo, sua maior justificativa.

A conclusao de que o desenvolvimento demanda um aparato juridico préprio
reside na necessidade de converter o planejamento politico em uma estrutura
normativa com forga impositiva sobre a realidade social. Conforme o texto de Vilanova
(2003), embora a ciéncia apresente alternativas e a técnica elabore racionalizagbes
tedricas, o ato de decisdo politica € o destaque capaz de selecionar caminhos e
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consolida-los em normas de juridicidade.

Os principios da supremacia do interesse publico e da fungdo social da
propriedade, ganham contornos praticos ao serem confrontados com as demandas
urbanas do pais, onde o direito individual de propriedade é constantemente redefinido.
Tal cenario conduz este estudo a analise especifica de qual modo o ordenamento
patrio operacionaliza essa intervencédo para garantir que o dominio privado cumpra

seu destino e funcéo social constitucional.

2.2 INTERVENGAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO POR MEIO DE NORMAS
PRoOMOCIONAIS NO AMBITO DA PROPRIEDADE IMOBILIARIA PRIVADA A Luz DA
FUNGAO SocIAL No CONTEXTO BRASILEIRO

A evolucéo da intervengao do Estado impde uma profunda reconfiguragdo nas
estruturas normativas dedicadas a governanga econdmica e a distribuigao de bens no
espaco social. As competéncias classicas de matriz liberal, fundadas na neutralidade
estatal e na preservagcdo absenteista das liberdades individuais, revelaram-se
insuficientes para responder as demandas de uma sociedade marcada por profundas
assimetrias estruturais.

Diante da incapacidade do mercado para promover, de forma espontanea, a
justica distributiva e 0 acesso equitativo aos recursos vitais, dentre os quais se destaca
a regularidade do solo urbano, o texto constitucional assume um papel abertamente
diretivo. No cenario brasileiro, essa transigdo normativa exige que o poder publico
abandone a postura de espectador das relagdes proprietarias e passe a atuar como
agente indutor do desenvolvimento, cujo norte vinculante se apoia na eficacia dos
direitos sociais.

Nesse contexto, a intervencao sobre o dominio econdmico deixa de ser uma
medida de carater excepcional para consolidar-se como ferramenta ordinaria de
planejamento e coordenagdo macroestrutural. O instrumental juridico tradicional,
composto majoritariamente por comandos proibitivos e sangdes repressivas, passa a
coexistir com técnicas de encorajamento voltadas a indugdo de comportamentos
socialmente uteis.

Essa virada metodolégica reflete a passagem de um ordenamento
predominantemente protetor para um sistema promocional, onde o foco desloca-se

da conservacéao do status quo para a busca ativa de transformacées econémicas. No
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ambito do mercado imobiliario e do ordenamento das cidades, essa mudanca revela-
se urgente, haja vista que a informalidade urbana e o déficit habitacional no pais
decorrem, especialmente, de uma historica exclusdo socioeconémica que a via
puramente punitiva ndo se mostra capaz de sanar.

A analise dessa dinamica promocional exige a superagao do individualismo
juridico para conciliar a liberdade individual e a solidariedade social. O texto
constitucional de 1988 afasta-se das concepgdes patrimonialistas classicas ao erigir
o direito de propriedade imobiliaria privada a categoria de garantia fundamental, mas
despoja-o, imediatamente, de qualquer carater absoluto ou incondicional ao
subordinar sua legitimidade e eficacia ao mandamento imperativo da fungéo social.
Essa dupla natureza juridica opera uma transigéo conceitual em que o livre dominio e
a faculdade de disposi¢cado deixam de encontrar justificagdo unicamente no arbitrio do
titular, passa a exigir uma postura ativa que harmonize o proveito econémico do bem
com o bem-estar coletivo, o desenvolvimento das cidades e a dignidade humana.

A utilidade social passa a integrar o proprio conceito de propriedade, de modo
que a auséncia de um aproveitamento racional desnatura a protegcdo que o
ordenamento confere ao titular e legitima a atuacdo estatal para transformar a
regularizacao fundiaria em um instrumento de justica distributiva no espaco urbano.

O amadurecimento legislativo verificado nas ultimas décadas choca-se
frequentemente com as severas limitagdes orgcamentarias que afligem os entes
federativos, em especial os municipios, que detém a competéncia primaria para a
execucgao da politica urbana.

A crise econbmica e fiscal que restringe a capacidade de investimento publico
impede que o Estado assuma, de forma isolada e direta, os vultosos custos financeiros
e operacionais exigidos para a identificagao, o levantamento técnico e o licenciamento
ambiental dos assentamentos informais de interesse social. Ha, portanto, um nitido
descompasso entre a densidade das promessas normativas e a escassez dos
recursos disponiveis para a sua efetiva implementacgao.

Esse cenario exige a formulagdo de alternativas que harmonizem a
responsabilidade fiscal com a maxima eficacia dos preceitos constitucionais. A
intervencao estatal assume, assim, uma feicdo eminentemente consensual e indutiva,

apta a direcionar o fluxo de capital privado para fins de nitido interesse social.
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2.2.1 Protecao Constitucional da Propriedade Privada Imobiliaria

O ordenamento juridico brasileiro ao dispor sobre o direito de propriedade,
estabelece-o como direito fundamental. Conforme sistematiza Moraes (2023, p. 218)
“Dessa forma, a Constituicdo Federal adotou a moderna concep¢ao de direito de
propriedade, pois, a0 mesmo tempo em que o consagrou como direito fundamental,
deixou de caracteriza-lo como incondicional e absoluto”.

Essa dupla natureza encontra amparo normativo expresso no artigo 5° da
Carta Magna, o qual, apos garantir a inviolabilidade do direito de propriedade em seu
inciso XXII, impd&e-lhe, no inciso subsequente (XXIII), o mandamento imperativo de
que a propriedade atendera a sua fungao social.

Isto demonstra que a transicdao da concepcédo liberal abstrata de cunho
subjetivo de livre dominio e disposi¢ao da propriedade, para uma concepgao social de
propriedade, reforcada por um conjunto de obrigacdes de fazer e ndo fazer, impostas
ao proprietario, com vistas a concretizacado de interesses coletivos, e a finalidade ou
utilidade social que cada categoria de bens objeto de direito de propriedade tem o
dever de cumprir (Moraes, 2023, p. 219).

Tem-se que a Constituicdo Federal brasileira de 1988, no anseio de
reformulac&o juridica do controle do desenvolvimento urbano, dedicou um capitulo
para a Politica Urbana dentro do Titulo Ill, da Ordem Econdémica e Financeira. Esta
inclusdo decorreu por grande influéncia de inumeras lutas sociais, especialmente, do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), mediante Emenda Popular de
Reforma Urbana.

O objetivo foi elevar o direito a cidade e as garantias de seus habitantes ao
patamar de direito fundamental. Assim, com a articulagao e mobilizagao social intensa,
foram aprovados os arts. 182 e 183, regulamentados posteriormente pela Lei 10.257,
chamada de Estatuto da Cidade.

O art. 2° do Estatuto traz os objetivos pretendidos pelas politicas publicas

urbanas, especialmente, o dever de ordenar o desenvolvimento das fung¢des sociais

3 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social.
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da cidade e da propriedade urbana. Visa, nos termos do inciso |, garantir o “direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigcos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”.

Para tanto, a atuacéo do Estado se alinha com a perspectiva de que a Ordem
Econbmica deve se estruturar sobre a intervengao estatal, seja por participagao,
absorc¢ao, diregao ou indugdo, conforme argumenta Eros Grau (2010, p. 146).

As formas de atuagdo por direcdo ou indugdo sao competéncias de
intervencao sobre dominio econémico, materializam-se na regulagao de atividades
especificas (artigo 174 da CF), através, por exemplo, do processo legislativo, atos
administrativos ou por outros meios juridicos para incentivar ou desestimular condutas
particulares, especialmente, para que o setor privado adote medidas de maior oferta
de habitagbes sociais e regularizagdo de nucleos habitacionais consolidados. Estas
formas de intervencao sédo pautas de amplo alcance social. Tal ideia se harmoniza
com os ensinamentos do Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello, em face da

delimitac&o de interesse publico:

Os limites do governo, assim, sdo o interesse de todos os membros da
sociedade, e nao apenas alguns membros. Podera haver um interesse
publico que seja discordante do interesse de cada um dos membros da
sociedade? Evidentemente, ndo. Seria inconcebivel um interesse do todo que
fosse, a0 mesmo tempo, contrario ao interesse de cada uma das partes que
o compdem. Deveras, corresponderia ao mais cabal contra-senso que o bom
para todos fosse o mal para cada um, isto &, que o interesse de todos fosse
um anti-interesse de cada um. (2008, p.59).

Apesar de previsao constitucional, os avangos sao timidos a concretizagao do

direito social a moradia. Advertem Dimitri Dimoulis € Leonardo Martins:

O § 1° do art. 5° deixa claro que os direitos fundamentais ndo sdo simples
declaracbes politicas ou programas de acédo do poder publico e tampouco
podem ser vistos como normas de eficacia “limitada” ou “diferida”. Todas as
normas da Constituicio que sao relacionadas a direitos e garantias
fundamentais sédo preceitos normativos que vinculam o poder publico de
forma direta e imediata. (2022, p. 131-132).

Em defesa da efetividade normativa constitucional, escreve Konrad Hesse
que “A norma constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade”

(1991. p.14). Estes ensinamentos reforcam que o Estado tem responsabilidade no
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sentido de viabilizar a solugao diante da histdrica luta pela regularizagao fundiaria,
acesso e condigdes a finalizagdo dos negécios juridicos em prol da moradia.

Sob a tendéncia de modernizagcdo e busca por maior eficiéncia do Estado
brasileiro, a Emenda Constitucional n° 19/1998, conhecida por Emenda da Reforma
Administrativa, foi inserida no texto constitucional com o objetivo de simplificar
processos e diminuir controles na administragao publica. Essa emenda elevou o valor
da eficiéncia a categoria de norma de estrutura constitucional expressa no art. 374 da
Constituicao Federal, destacou ainda a necessidade de otimizar recursos, racionalizar
processos e obter melhores resultados com os meios disponiveis.

Em relacéo aos ditames da fungao social da propriedade, o direito a moradia,
impulsionado por importantes inovagdes trazidas pela Constituicdo Federal, a
exemplo da desapropriagdo-sangdo prevista no art. 182, § 4°, Il °, possui o condéo
de restringir o exercicio do direito pleno de propriedade. Nesse sentido menciona
Melhim Chalhub:

(...) a fungdo social da propriedade corresponde a um poder-dever do
proprietario, na medida em que, de uma parte, é reconhecida a faculdade do
sujeito ativo de exigir a abstencao dos sujeitos passivos e, de outra parte, se
impde ao titular da propriedade, na condigdo passiva de adimplemento, o
dever de utilizar a propriedade de acordo com o interesse coletivo. (Chalhub,
2003. p. 312).

Em apoio ao argumento apresentado, a propriedade tem sua fung¢ao social
alterada, uma vez que o foco de protecado nao se funda mais no individuo, mas sim na
repercusséo coletiva que o exercicio desse direito emana. E igualmente importante

ressaltar que a propriedade exercida de maneira a aproveitar sua fungao social, reflete

4 Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°®
19, de 1998)

5 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lein® 13.311, de
11 de julho de 2016)

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

(...)

Ill - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os juros legais.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
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no fomento para o crescimento tanto social como econdmico de um pais, a demandar
acdes publicas para sua maxima observancia.

A reflexdo ja havia sido levantada nas palavras precursoras de Leon Duguit,

no comeco do Século XX, que popularizou o conceito de funcdo social da

propriedade, ora traduzidas por Orlando Gomes na obra sobre os direitos reais:

A propriedade deixou de ser direito subjetivo do individuo e tende a se tornar
a funcéo social do detentor da riqueza mobiliaria e imobiliaria; a propriedade
implica para todo detentor de uma riqueza a obrigagao de emprega-la para
o crescimento da riqueza social e para a interdependéncia social. s6 o
proprietario pode executar uma certa tarefa social. S6 ele pode aumentar a
riqueza geral utilizando a sua prépria; a propriedade nédo é, de modo algum,
um direito intangivel e sagrado, mas um direito em continua mudanga que
se deve modelar sobre as necessidades sociais as quais deve responder.
(Duguit, Leon, Apud Gomes, Orlando, 2012, p.119).

Esse € um debate de relevancia quando se analisa a questao da regularizagao
da propriedade imobiliaria, no sentido de que o Estado deve ser o agente responsavel
por agdes para diminuir a desigualdade socioeconémica material. Para tanto, possui
instrumentos que podem contribuir para o desafio de enfrentar o problema estrutural

da irregularidade, informalidade fundiaria e de moradia no Brasil.

2.2.2 Normas Promocionais e o Estado do Bem-Estar Social

Em razao de inumeras dificuldades incorporadas desde o seu descobrimento
e transportadas para o periodo pds colonizagao, o Brasil ndo chegou a estruturar um
Estado de bem-estar social de forma equivalente aos dos paises economicamente
mais desenvolvidos.

Tem-se que a intervencgédo estatal na economia nacional, para realizar direitos
sociais, intensificou-se na Era Vargas, com a Carta Constitucional de 1934, que
instituiu o salario-minimo, a jornada de trabalho de oito horas e as férias anuais
remuneradas, entre outros direitos trabalhistas.

Ja a Lei n° 4.380/1964°, promulgada durante o regime militar (1964-1985),

instituiu o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) como 6rgdo central do Sistema

6 Lei n° 4.380/1964: Institui a correcdo monetaria nos contratos imobiliarios de interésse social, o
sistema financeiro para aquisicdo da casa propria, cria 0 Banco Nacional da Habitagdo (BNH), e
Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo
e da outras providéncias.

(...)
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Financeiro da Habitacao (SFH), conforme explicitado em seu art. 8°. A criacdo do
BNH representou uma das manifestagdes das tendéncias sociais, com o objetivo
primordial de fomentar a construcdo de habitagdes de interesse social e facilitar a
aquisigao de imodveis proprios para a populacao de baixa renda.

Os primeiros textos constitucionais brasileiros que abragaram a ideia de bem-

estar social e fungao social, nos termos de Gustavo Tepedino:

No texto constitucional de 1946, no Brasil, a nogao de propriedade resultou
vinculada ao bem-estar social, objetivando a sua justa distribuicdo em
igualdade de condi¢des para todos. Na Carta de 1967, a fungao social foi
erigida a categoria de principio da ordem econdmica e social (Tepedino,
2004, p. 103).

A formatacao do Estado do bem-estar social no ambito da habitagcao pode ser
constatada na realidade brasileira com respaldo constitucional mais robusto apenas
em 1988, com a Constituicao Cidada.

Dentre as inumeras funcbes atribuiveis ao Estado do bem-estar social
contemporaneo, destaca-se a de promover comportamentos desejaveis via politicas
publicas de incentivo. Com a consolidagao do Estado Democratico intervencionista na
segunda metade do século XX, o paradigma do bem-estar social exigiu reconfigurar o
direito positivo para além da fungao exclusivamente repressiva e proibitiva, e assumir
um carater promocional para induzir comportamentos em favor da efetividade de
direitos.

Nesse sentido € importante a doutrina sobre a eficacia da fungao social da
propriedade sob a oética de Norberto Bobbio em sua obra Da Estrutura a Fungéo.
Nessa perspectiva, o Direito deixa de ser apenas um instrumento de controle e
protecdo de expectativas individuais para tornar-se um mecanismo de direcao e
promogao social. Essa possibilidade é explicada pelo autor ao contrastar os modelos

estatais, para observar que:

Nas constituigdes liberais classicas, a principal fungdo do Estado parece ser
a de tutelar (ou garantir). Nas constituicdes pos-liberais, ao lado da fungao de

CAPITULO llI

Do Sistema Financeiro, da Habitagao de Interésse Social

SECAO |

Orgaos Componentes do Sistema

Art. 8° O sistema financeiro da habitagéo, destinado a facilitar e promover a construgdo e a aquisigao
da casa propria, especialmente pelas classes de menor renda da populagao, sera integrado:

| - pelo Banco Nacional da Habitagao.
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tutela ou garantia, aparece, cada vez com maior freqléncia, a fungcéo de
promover. Segundo a constituigao italiana, a Republica 'promove'(...) (Bobbio,
2007, p. 13).

Norberto Bobbio anota que a compreensdo exata da realidade juridica
contemporanea depende da percepgao da passagem do Estado "garantista" para o
Estado "dirigista". Nesse contexto, o ordenamento juridico deixa de ser apenas um
instrumento de "controle social" em sentido estrito para atuar como um mecanismo de
"direc&o social". Assim, ha a possibilidade de superar a defasagem entre a teoria geral
do direito e as dindmicas de um universo social em constante transformacao (2007,
p.79).

Ao transpor a teoria de Bobbio para a normativa da regularizagao imobiliaria
por meio da Lei n° 13.465/2017, a légica promocional do Direito revela sua utilidade
pratica: a sangéo positiva busca o encorajamento de condutas para atingir um fim
socialmente relevante mediante uma vantagem.

No ambito da REURB, essa recompensa ou prémio identifica-se com a
possibilidade de recuperar o imovel que ndo cumpre a funcao social para a condigéo
de regularidade, onde o Estado atua ndo apenas para proteger a posse contra
esbulhos, mas também para garantir a segurancga juridica. Ao contrario da sangao
negativa, que pune a clandestinidade com multas ou demoligdes, a possibilidade de
regularizagao fundiaria oferece ao ocupante o beneficio do titulo formal, e transforma
uma realidade irregular em um direito de propriedade pleno, que cumpre sua fungao
social. O bem do prémio concretiza-se ao integrar o imoével ao ordenamento legal.
Assim, tem-se estimulo ao cidadao a aderir ao procedimento administrativo em busca
da valorizacio e da protecado formal de seu patriménio.

E imperativo ressaltar que tal prémio ndo possui o objetivo de incentivar a
ocupacao irregular para uma posterior concessao de semelhantes solugdes juridicas
saneadoras, a materializar um circulo de vicios sociais.

A impossibilidade de desvirtuamento desse arranjo promocional decorre,
fundamentalmente, da rigidez dos marcos temporais e dos requisitos cumulativos
estabelecidos pela legislagao brasileira. A concessao dessas medidas saneadoras
traduz uma resposta excepcional a situagcdes consolidadas no tempo, e limita-se a
nucleos urbanos informais comprovadamente existentes até datas-limite estritas na
lei. Além disso, 0 acesso a regularizagao e aos seus efeitos juridicos vantajosos exige

o cumprimento de condicionantes rigorosas, tais quais limites de renda familiar para a



34

modalidade social, metragens maximas de area e a exigéncia de posse mansa,
pacifica e ininterrupta para fins de moradia por prazos prolongados, além da vedagao
expressa de concessdo do beneficio por mais de uma vez ao mesmo titular. Esse
desenho normativo, cujos detalhamentos técnicos e desdobramentos jurisprudenciais
serao analisados no titulo subsequente, corresponde a uma barreira legal que
minimiza o risco de estimulo a informalidade.

Todavia, diante do consolidado cenario de informalidade urbana no Brasil,
agravado pelo déficit de investimentos estatais em politicas habitacionais nas ultimas
décadas, a sancado positiva revela-se um mecanismo indispensavel ao
desenvolvimento coletivo. Nesse contexto, o Direito podera promover uma forma de
dire¢ao social ativa, mais orientada a fomentar condutas juridicamente vantajosas e
socialmente uteis do que a punir comportamentos nocivos.

E o que é possivel concluir da teoria proposta por Bobbio quando ressalta a
importancia das categorias da conservagao e mudanga para uma analise funcional da
sociedade, ao indicar que medidas de encorajamento s&o utilizadas para promover a
mudanca e as de desencorajamento com o intuito de conservagéo social. (2007, p.18).
Nesse sentido, medidas de encorajamento consubstanciadas em promover a
regularizacao fundiaria sdo necessarias a mudancga social desejada pela coletividade
no Brasil com fins de desenvolvimento sustentavel.

Atualmente, a intervencdo estatal destinada a concretizar o direito de
propriedade em sua maxima eficacia social € severamente condicionada pelas
limitagcbes fiscais e pela tese da reserva do possivel. Esse panorama financeiro reflete-
se diretamente na esfera municipal, onde a caréncia orgcamentaria € comumente
invocada pelo Poder Publico como justificativa para a ndo realizagdo das vultosas
despesas técnicas e de infraestrutura atreladas a Regularizagdo Fundiaria Urbana
(REURB). Diante desse cenario de paralisia estrutural, no qual a escassez de recursos
obstaculiza o cumprimento dos compromissos sociais da propriedade através da
tradicional atuagédo direta do Estado, o ordenamento juridico busca estratificar a
funcdo promocional do Direito como alternativa viavel.

Para contornar o obice da reserva do possivel sem abdicar da intervencgao
regulatdria, o Estado passa a estabelecer parcerias estratégicas com o setor privado
e instituicdes tais quais a Caixa Econdmica Federal, € o caso do Programa Minha
Casa, Minha Vida (Lei n® 14.620/2023) e do Programa Moradia Digna (Portaria MCID

n® 1.327/2023), que materializam a ideia da sang¢ao positiva através do aporte de
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recursos para custear estudos técnicos. Desse modo, o desenho institucional utiliza o
incentivo econdmico para transformar a agao de reprimir em prevenir, valendo-se do
instrumental que Norberto Bobbio nomina pelo termo: premunicgao.

Sao exemplos das chamadas sanc¢des positivas propostas por Bobbio, ao
oferecer-se beneficios da isengao de custas e emolumentos na REURB-S e da
simplificacdo de procedimentos administrativos. Essa estratégia de induzir
comportamentos reflete com precisdo a mudanga na estrutura funcional do

ordenamento juridico contemporéaneo, conforme observa o autor:

Contudo, a partir do momento em que, devido as exigéncias do Estado
assistencial contemporaneo, o direito ndo mais se limita a tutelar atos
conformes as proprias normas, mas tende a estimular atos inovadores — e,
portanto, a sua fungdo ndo €& mais apenas protetora, mas também
promocional —, surge, paralelamente ao emprego quase exclusivo das
sangbes negativas, as quais constituem a técnica especifica da repressao,
um emprego, ndo importa se ainda limitado, de san¢des positivas, que dao
vida a uma técnica de estimulo e propulsao a atos considerados socialmente
Uteis, em lugar da repressado de atos considerados socialmente nocivos.
(Bobbio, 2007, p. 24).

Enquanto a norma proibitiva tenta manter o status quo, a norma promocional
da REURB tem verdadeira fungao transformadora e inovadora, pois altera a realidade
social e juridica de comunidades inteiras. Regularizar nucleos informais demanda uma
mudanga que transcende a viséo individualista da propriedade. Exige compreender o
direito em sua funcao social para fomentar a cooperacao.

Nesse contexto, a analise a seguir torna-se fundamental para compreender a
transicdo de um modelo juridico focado em "normas de conduta" para outro de

"normas de organizagao", que, segundo o autor, se diferenciam por:

(...) duas funcbes distintas do direito: tornar possivel a convivéncia de
individuos (ou grupos) que perseguem, cada qual, fins individuais e tornar
possivel a cooperagado de individuos (ou grupos) que perseguem um fim
comum. (Bobbio, 2007, p. 44).

Em somatdrio, as intervencbées do Estado no sentido de promover as
iniciativas para a regularizagdo fundiaria se mostram imprescindiveis tanto para
recuperar o capital morto quanto para promover a dignidade socioambiental intrinseca
aos assentamentos regulares.

Essa possibilidade de postura estatal reflete uma tendéncia contemporanea

mais ampla: em uma sociedade tecnologicamente avangada, observa-se a redugao
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do espacgo ocupado pelo controle juridico tradicional em raz&o do surgimento de novas
formas de condicionamento social, a exemplo dos meios de comunicagao de massa
e controle de dados, os quais moldam o consenso e as escolhas sociais antes mesmo
que qualquer norma juridica seja descumprida. Conforme explica Bobbio (2007), esse
fendmeno caracteriza-se pelo deslocamento da reagao social, que deixa de atuar no
momento subsequente ao ato para intervir no momento precedente ao
comportamento indesejado. Trata-se da transicdo de normas de repressido para um
sistema de controle antecipado ou de premunicdo, focado essencialmente na
prevencao.

O deslocamento para o fendbmeno do direito promocional evidencia a
passagem de um Estado protecionista, que se limitava a resguardar atividades
produtivas isoladas, para um Estado programatico, que assume a tarefa de dirigir a
atividade econbGmica nacional em dire¢cdo a objetivos macroestruturais. Essa
transformacao reflete a consolidagdo de objetivos de Estado, e ndo apenas de
governo, uma vez que o planejamento do desenvolvimento socioeconémico
sustentavel passa a ser uma diretriz permanente e vinculante, em estrita consonancia
com os preceitos da Constituicdo Federal de 1988.

Ao estabelecer a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades
como metas fundamentais, o ordenamento brasileiro exige que o Estado utilize
instrumentos de fomento (por meio de incentivos materiais diretos e suporte financeiro
a atividade privada) e indugdo (por meio da manipulagdo indireta das forgcas de
mercado para o direcionamento do comportamento dos agentes econémicos) para
coordenar a economia, e garantir que o crescimento produtivo esteja alinhado a justica
social e ao bem-estar coletivo.

Por outro prisma, a fragilidade financeira dos municipios obstaculiza
severamente a efetivacao do direito a moradia. Isso ocorre porque cerca de 49% das
4.600 cidades brasileiras que enviaram seus dados a Secretaria do Tesouro Nacional
- STN encerraram o ano de 2023 com déficit em suas contas (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2024). Esse cenario de crise fiscal colide diretamente
com os elevados custos operacionais necessarios para promover os estudos
socioambientais e técnicos exigiveis pela Lei da REURB, os quais sao indispensaveis
para a regularizacédo de nucleos informais, mas, frequentemente proibitivos para

orcamentos municipais deficitarios.
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Diante dessa incapacidade financeira de arcar com o 6nus da regularizagao,
torna-se imperativa a ado¢ao de medidas promocionais, como o aporte de recursos
federais ou incentivos fiscais especificos, por meio das sanc¢des positivas por parte da
Unido.

No contexto brasileiro €& possivel identificar um amadurecimento das
iniciativas legislativas de fomento’, nos termos da Resolugdo CCFDS n° 225/2020 e
da Instrucdo Normativa n° 2/2021, e atualizacdes recentes, a exemplo do Decreto n°
11.673/2023 e do Decreto n°® 12.260/2024, que instituiu o Programa Periferia Viva.
Tais normativas, reforcadas pela Resolugdao CCFDS n° 245/2024.

Embora o arcabougo normativo tenha amadurecido, a robustez das
resolucdes contrasta com uma realidade orcamentaria publica ainda restritiva e
aquém do desafio habitacional brasileiro. A analise da Portaria SPU/MGI n°
1.402/20268 torna inequivoco o descompasso entre a pretensdo normativa e a
capacidade de fomento federal. Ao restringir o apoio financeiro a uma amostragem de
apenas 48 municipios em um cenario nacional de milhares de nucleos em situacio de
informalidade critica e estipular um teto de investimento de R$ 1.413,00 (mil
quatrocentos e treze reais) por unidade loteada, a normativa impde um limite
orgcamentario exiguo, manifestamente insuficiente para custear as complexas etapas
técnicas e as obras de infraestrutura exigidas pela REURB-S.

Surge a necessidade de uma alteracao legislativa sob a perspectiva da lege

ferenda para instituir o "Crédito Social Urbanistico" (Anexo A). Este incentivo fiscal,

7 A Resolugdo CCFDS n° 225, de 17 de dezembro de 2020: Possui o objetivo de aprovar o Programa
de Regularizacdo Fundidria e Melhoria Habitacional, integrante da politica publica federal,
estabelecendo as diretrizes para a aplicagéo de recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
em agdes que visam a titulagdo e a qualificacdo de moradias; A Instrugdo Normativa n° 2, de 21 de
janeiro de 2021: Atua como o instrumento de regulamentagéo técnica do Programa de Regularizagéo
Fundiaria e Melhoria Habitacional, definindo os requisitos, as condigbes de acesso, os limites de
financiamento e os procedimentos operacionais para a execugao das intervengdes habitacionais e
fundiarias; O Decreto n° 11.673, de 30 de agosto de 2023: Altera o Regulamento do Fundo de
Desenvolvimento Social (aprovado pelo Decreto n® 10.333/2020) para modernizar a gestao do fundo e
adequar a governanga dos recursos destinados a programas habitacionais e de regularizagdo de
interesse social; O Decreto n°® 12.260, de 28 de novembro de 2024: Institui o Programa Periferia Viva,
uma politica intersetorial voltada a urbanizagdo integral de favelas e comunidades urbanas, com foco
na redugdo de vulnerabilidades, na garantia do direito a cidade e na integracdo de infraestrutura com
regularizagdo fundiaria; A Resolugdo CCFDS n° 245, de 27 de novembro de 2024: Aprova
especificamente o Programa Periferia Viva - Regularizacado e Melhorias, detalhando os mecanismos de
financiamento para a modalidade de regularizagéo fundiaria e melhoria habitacional, prevendo inclusive
isengdes de retorno de financiamento em casos especificos para populagdes de baixa renda.

8 A Portaria SPU/MGI n° 1.402/2026 Estabelece a relagdo nominal de municipios e nucleos urbanos
informais em areas da Unido aptos ao financiamento federal para execugéo de projetos de Reurb-S,
fixando as diretrizes para adeséao e aplicagdo de recursos orgamentarios.
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via crédito presumido®, € uma sangdo positiva, nos moldes da teoria funcional de
Bobbio: altera-se a ideia do Estado de sancionar a omissdo, para que promova a
colaboracdo ao oferecer uma vantagem compensatéria (crédito tributario) para
pessoas juridicas que custearem projetos técnicos de REURB-S. A redagdo da
proposta prevé, portanto, uma redugdo direta no montante devido a titulo de
Contribuicao sobre o Lucro Liquido -CSLL.

A proposta ndo gera conflito de competéncias nem viola a autonomia
federativa, apesar de utilizar uma renuncia de receita da Unido (CSLL) para subsidiar
uma politica de execugado municipal (REURB). O arranjo apoia-se no artigo 23, inciso
IX, da Constituicdo Federal'®, que estabelece a promocdo de programas de
construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais como competéncia
material comum de todos os entes da Federacao.

A articulagao operacional ocorre por meio de adesao voluntaria do Municipio
ao programa federal, formalizada via convénio ou termo de cooperagao institucional.
Sob essa modelagem, a Unido abdica de parcela da arrecadagédo em prol de um
objetivo macroestrutural de desenvolvimento nacional, ao passo que o Municipio
retém a centralidade da condugao do procedimento administrativo, o que materializa
o principio da cooperagéo federativa preconizado no artigo 241 da Carta Magna'".

AlLei 13.465/2017 prevé a execugao do estudo técnico ambiental por meio de
auxilio da Unido ou Estado, via convénios, quando o Municipio ndo possui érgéao
ambiental capacitado (art. 12, § 1° e § 4°), ou de forma direta pelos beneficiarios, que
sao autorizados a arcar com os custos de todos os documentos técnicos e projetos

reputados necessarios a aprovacao do procedimento (art. 33, § 2°).

Art. 12. A aprovagdo municipal da REURB corresponde a aprovagao
urbanistica do projeto de regularizagao fundiaria e, na hipétese de o Municipio
ter 6rgdo ambiental capacitado, a aprovagdo ambiental. (Redacao dada pela
Lei n° 14.118, de 2021)

9 O crédito presumido representa uma técnica de desoneragao fiscal na qual o Estado autoriza o
contribuinte a escriturar, em sua contabilidade, um montante de crédito ficticio ou presumido para o
abatimento direto de tributos.

10 Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais e de
saneamento basico;

" Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarédo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art23
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§ 1° Considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6érgdo municipal que possua
em seus quadros ou a sua disposi¢ao profissionais com atribuicdo técnica
para a analise e a aprovacdo dos estudos referidos no art. 11,
independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou a Unido.

§ 4° A aprovagao ambiental da REURB prevista neste artigo podera ser feita
pelos Estados na hipétese de o Municipio nao dispor de capacidade técnica
para a aprovagao dos estudos referidos no art. 11.

Art. 33. Instaurada a REURB, compete ao Municipio aprovar o projeto de
regularizacdo fundiaria, do qual deverdo constar as responsabilidades das
partes envolvidas.

§ 2° Na REURB-S, fica facultado aos legitimados promover, a suas expensas,
os projetos e os demais documentos técnicos necessarios a regularizagao de
seu imovel, inclusive as obras de infraestrutura essencial nos termos do § 1°
do art. 36 desta Lei. (Incluido pela Lei n°® 14.118, de 2021)

Em contrapartida, a introducdo de uma parceria com empresas privadas
mediante a redug¢ao de contribuigdo social mostra-se um avango: enquanto o texto
atual da Lei 13.465 (arts. 12 e 33) foca na viabilizagdo administrativa e na possibilidade
de assungéo da responsabilidade diretamente pelo legitimado, a proposta criaria um
incentivo tributario direto para que o setor privado assuma o levantamento topografico,
o projeto urbanistico e o licenciamento ambiental, para transformar a regularizagao
fundiaria em uma atividade de responsabilidade social empresarial estimulada por
desoneracao tributaria.

O objetivo é transformar a pessoa juridica privada em agente colaborador da
politica urbana. Ao assumir os custos dos projetos técnicos em troca de uma
vantagem compensatoria, o particular desonera o erario municipal e acelera a
regularizagdo, mas vincula o prémio exclusivamente ao resultado final: o registro
imobiliario.

A viabilidade desta politica repousa no conceito de renuncia fiscal. Esta ocorre
quando o Poder Publico abdica de parte da arrecadagao em prol de um estimulo social
ou econdmico superior. No caso da REURB, a renuncia ndo é um gasto, mas uma
ferramenta de governanca voltada ao desenvolvimento de setores estratégicos, além
de guardar semelhanca com modelos consolidados, como o da Zona Franca de
Manaus.

Sob a égide do art. 165 da Constituicado Federal, este conjunto de beneficios
— que abrange as dimensdes financeira, tributaria e crediticia — configura-se como
instrumento legitimo de intervencéo estatal para a concretizagao da fungéo social da

propriedade.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art23
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Ja a alteracéo proposta ao art. 33, § 2°, fundamenta-se na necessidade de
proteger a populagédo de baixa renda contra o risco de frustracdo de expectativas e
prejuizo financeiro. Por se tratar de Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social
(REURB-S), o publico-alvo apresenta vulnerabilidade socioeconémica acentuada, o
que exige do ordenamento juridico um tratamento da prestacao de servigos técnicos
como uma obrigacao de resultado, e ndo meramente de meio.

A pratica atual permite que profissionais eventualmente oportunistas cobrem
valores significativos para a elaboragdo de plantas e memoriais em areas que, por
Obices ambientais ou geoldgicos intransponiveis, jamais serao passiveis de
regularizacao, a demandar, em oposigao, a realocacao das familias. Ao condicionar o
pagamento ao efetivo registro da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria - CRF, a lei cria
um filtro de viabilidade: o profissional técnico passa a ser corresponsavel pelo sucesso
do processo, inibe a venda de servigos inuteis em areas legalmente "irregularizaveis”,
com o objetivo de garantir que o escasso recurso da familia vulneravel s6 seja
despendido quando a seguranca juridica da propriedade for efetivamente alcangada.

Com relagao a alteragao proposta com a criagao do § 3° ao artigo 33, a ideia
visa refletir o beneficio da criagdo do crédito social urbanistico a um convénio a ser
celebrado no ambito municipal, neste caso com isencéo total de pagamento pelo
beneficiario da REURB-S.

Tal medida ndo apenas desonera o erario municipal em crise (financeira e
fiscal), mas canaliza o dinamismo do setor privado para a fungdo social da
propriedade, converte o investimento particular em um instrumento de direcdo social
que acelera a transicdo da informalidade para a formalidade e assim maximiza a

seguranga juridica.
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3. PROPRIEDADE IMOBILIARIA NO BRASIL: A ESTRUTURA FUNDIARIA
URBANA E A POSSIBILIDADE DE MAXIMIZAR O POTENCIAL
ECONOMICO DA PROPRIEDADE

A ocupagao do solo urbano no Brasil ndo se resume a uma irregularidade
isolada, mas, configura-se um auténtico estado de coisas inconstitucional, elemento
caracteristico dos chamados processos estruturais. Sob tal aspecto, destaca-se que
informalidade imobiliaria € um problema policéntrico e de causas multiplas, que
perpassam a exclusdo econdmica, a omissao estatal e a complexidade ambiental, o
que torna insuficiente a aplicacdo de remédios juridicos classicos ou meramente
repressivos. Por se tratar de uma patologia sistémica, a regularizagao fundiaria exige
uma solugéo n&o ortodoxa, que substitua a légica da sangédo negativa pela técnica do
incentivo e da cooperacgao entre diferentes atores sociais.

Em breve digressao para a conformagao do problema, tem-se que desde as
primeiras formas conhecidas de organizagao das cidades, nos termos das propostas
por Hipédamo de Mileto'?, na Grécia antiga, e em virtude de crescentes interagées
sociais impulsionadas pelos processos de urbanizacgao, industrializagao e reflexos da
globalizagdo, compreender a formulagcdo de modelos para o ambiente urbano tém sido
objeto de extensos estudos, avangos, retrocessos e substratos para continua
pesquisa.

A partir de uma concepgao voltada ao dinamismo e intersecgao sistémica dos
agrupamentos urbanos, reconhece-se a necessidade de politicas publicas que
estejam alinhadas aos desafios decorrentes das mais diversas conexdes sociais, com
a intensa participagcao dos membros que ali vivem e se relacionam.

E possivel extrair do pensamento de Henri Lefebvre, na obra A Cidade do
Capital (2021, p. 32), que a cidade apresenta varias caracteristicas, dentre elas, “a
concentracdo nio s6 de populagdao, mas de instrumentos de producao, o capital, as
necessidades coletivas e os prazeres”, ao passo que “a existéncia da cidade implica
simultaneamente a necessidade da administragéo”.

Sob o critério juridico-administrativo, a cidade, na realidade brasileira, esta
ligada a organizagdao administrativa do governo municipal, conforme José Afonso da

Silva em sua obra sobre o Direito Urbanistico:

12 Hipédamo é considerado um dos precursores do planejamento urbano e é famoso por introduzir e
popularizar o sistema de planta ortogonal para as cidades, que mais tarde ficou conhecida como
sistema hipodamico.
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A cidade, no Brasil, € um nucleo urbano qualificado por um conjunto de
sistemas politico-administrativo, econdmico nao agricola, familiar e simbdlico
como sede do governo municipal, qualquer que seja sua populagdo. A
caracteristica marcante da cidade no Brasil consiste no fato de ser um ndcleo
urbano, sede do governo municipal. (2025, p.27).

Dadas as interagbes entre os individuos, a cidade se aproxima a um
organismo vivo, em constante transformacéo. Foge a condigao estatica dos prédios e
transcende a mera aglomeragao de edificios, ruas ou infraestruturas “objetos”, em
oposicdo, se apresenta por uma "obra" e um "produto social" construido
coletivamente.

A cidade é obra a ser associada mais como uma obra de arte do que com o
simples produto material. Se ha uma produgao da cidade, e das relagbes
sociais na cidade, € uma producéo e reprodugao de seres humanos, mais do
que uma producéo de objetos. (Lefebvre, 2001, p. 52).
A compreensao da cidade enquanto organismo em constante mutagao exige
a superacgao de modelos tedricos impositivos que ignoram a realidade das interagdes
cotidianas. Ao reconhecer que o planejamento urbano deve aprender com os éxitos e
falhas observados na pratica habitacional, Jane Jacobs estabelece uma premissa

fundamental para a compreensao dos nucleos urbanos:

As cidades s&o um imenso laboratério de tentativa e erro, fracasso e sucesso,
em termos de construcdo e desenho urbano. E nesse laboratério que o
planejamento urbano deveria aprender, elaborar e testar suas teorias.
(Jacobs, 2011, p. 12).

E perceptivel que a interpretagdo das normas do direito de propriedade, e a
compreensao do papel das unidades individuais no contexto social, tem evoluido
significativamente. Essa adaptagdo surge com fins de superar o evidenciado por

Edésio Fernandes, quando menciona:

(...) a base juridica dessa noc¢éo de direito de propriedade individual irrestrito
tem sido dada pelo Cddigo Civil de 1916 — aprovado quando apenas cerca
de 10% de brasileiros viviam em cidades, no contexto de um pais ainda
fundamentalmente agrario — e que ainda se encontra em vigor. (2007, p.15).

Essa trajetoria se deslocou de um individualismo extremo, caracteristico do

liberalismo absoluto e evidente nas primeiras previsdes de prote¢cado da propriedade
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na legislagao civil, em diregdo a um enfoque na fungdo social e no carater de
solidariedade que se imagina acerca do papel da propriedade na contemporaneidade.

E o que se destaca do pensamento de Edésio Fernandes: “a nogao liberal do
Caddigo Civil ja foi profundamente modificada no que diz respeito a varios desses
direitos, permitindo a intervengao crescente do Estado no dominio econédmico da
propriedade” (...) (2007, p. 17).

Surge a necessidade de aplicagdo dos principios das fungdes sociais da
cidade e da propriedade, e, nos termos de Nelson Saule Junior, a ideia de “condicionar
as atividades econémicas e de desenvolvimento e o direito a propriedade urbana, a
uma politica urbana que promova as fungdes sociais da cidade e da propriedade”.
(2005, p. 2).

As fungdes sociais da cidade (previstas no art. 182 da CF/88) foram cunhadas,
de forma inaugural, no Congresso Internacional de Arquitetura’ de 1933, fonte da
Carta de Atenas, a indicar quatro fungdes principais para o desenvolvimento urbano:
habitar, trabalhar, recrear e circular.

A referéncia da moradia digna no nivel de um direito fundamental a todo e
qualquer ser humano, foi reconhecida pelo artigo 25 da Declaragdo Universal dos

Direitos Humanos de 1948:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saude e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitagao,
cuidados meédicos e os servigos sociais indispensaveis, e o direito a
seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle.

O Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de
1966'* reconhece o direito de toda pessoa a “um nivel de vida adequado para si
proprio e sua familia, inclusive a moradia”. Neste contexto € importante o Comentario
Geral n. 04, de 12 de dezembro de 1991, do Comité dos Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais da Organizacdo das Nacdes Unidas — ONU, que classificou a moradia

adequada aquela que reune condicdo de salubridade, de seguranga e com um

13 Iniciado em 29/07/1933 a bordo do navio Patris Il o quarto congresso Internacional de Arquitetura
Moderna C.ILA.M. teve o tema “cidade funcional” foi concluido posteriormente em Atenas, as
conclusbes formaram entdo a Carta de Atenas, segundo as informagdes disponiveis em <
http://cronologiadourbanismo.ufba.br/apresentacao.php?idVerbete=1467>, acesso em 03/07/2025.

4 No cenario nacional, o aludido tratado internacional foi internalizado mediante o Decreto n° 591, de
6 de julho de 1992.
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tamanho minimo para que possa ser considerada habitavel. Deve ser dotada das
instalagbes sanitarias adequadas, atendida pelos servigos publicos essenciais,
provida de economicidade, acessibilidade, adequacido -cultural, localizagao
conveniente e apresente a seguranga da posse que os proteja contra despejos
forgcados, perseguigdes ou ameagas.

Em um sistema urbanistico ideal, o desenvolvimento urbano compreende o
acesso as moradias e a todo o conjunto de fung¢des que a cidade deve proporcionar
aos seus habitantes. Dessa forma, constitui-se oportunidade a esses destinatarios, no
tocante ao exercicio pleno da cidadania.

A partir das importantes interagbes do aglomerado urbano tem-se a
organizagdo normativa em torno do direito urbanistico a compor “ramo do direito
publico que tem por objeto expor; interpretar e sistematizar as normas e principios
reguladores da atividade urbanistica”. (Silva, 2025, p. 38). Nesse sentido Nelson Saule
Junior caracteriza o direito a cidade por uma evolugdo do direito brasileiro com
objetivos e elementos préprios, considerando-o um novo direito humano e
consequentemente um novo direito fundamental. (2005, p.3).

Sao muitos desafios quando se investiga o direito a cidade a partir de uma
realidade local em conjunto com os elementos estruturantes da segregacao
socioespacial, especialmente, ao considerar a conveniéncia da intervencao do Estado
para o alcance da moradia qualificada.

Um dos obstaculos possiveis de analise reside na complexidade em
desvendar interconexdes entre a legislagcdo urbanistica, a necessidade de
planejamento integrado e a persisténcia de praticas que perpetuam a exclusao social
e espacial, pois, a segregacgao socioespacial se manifesta ndo apenas na distribuicéo
desigual de equipamentos e servigos publicos, mas, também, pelo cerceamento de
acesso a oportunidades que visem uma cidade mais justa e inclusiva.

Em somatério ao invocado raciocinio, acrescenta Edésio Fernandes:

Somente a instauragéo inequivoca desse novo marco conceitual do Direito
Urbanistico pode levar a materializagdo do novo direito coletivo fundamental,
criado pela Constituicdo de 1988, qual seja, o direito de todos os cidadaos
terem o desenvolvimento de suas cidades planejado de acordo ndo sé com
os interesses individuais dos proprietarios imobiliarios, mas, sobretudo, de
acordo com os interesses sociais da comunidade — e da cidade — como um
todo. (2006, p. 46)
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As externalidades expostas sao determinantes para a investigagao acerca da
conveniéncia da intervencao normativa do Estado com vistas a atuacdo do sistema
registral brasileiro. Ha correlacdo direta entre as formas de formalizagdo de
instrumentos juridicos para o alcance do direito social a moradia qualificada. Este,
dotado de infraestruturas advindas da implantagao de politicas publicas relacionadas,
intimamente, com os principios do direito urbanistico.

Este direito no Brasil esta intimamente ligado aos desafios historicos de
acesso a terra, realidade que se manifesta de forma contundente na ilegalidade

urbana. Nesse sentido:

(...) ndo ha como se falar de Direito Urbanistico no Brasil de hoje sem se falar
em ilegalidade urbana. A proliferacao de formas de ilegalidade nas cidades,
especialmente no contexto cada vez mais significativo da economia informal,
€ uma das maiores consequUéncias do processo de exclusao social e
segregacgao espacial que tem caracterizado o crescimento urbano intensivo
nos paises em desenvolvimento. (Fernandes, 2006, p. 55).

Propde-se investigar o manejo de medidas atipicas, consubstanciadas na
participacado ativa dos registradores de imoéveis, na via administrativa e na judicial,
sendo a pecga fundamental para mitigar os problemas estruturais que impedem a
regularizagdo plena das propriedades imobiliarias.

O objetivo é analisar a transicao da informalidade para a maximizagdo do
potencial econbmico da propriedade, tratando-a simultaneamente como garantia do
direito fundamental a moradia e como ativo produtivo capaz de dinamizar a economia
local e proporcionar condicbes para o fomento a corregdo de inadequacdes

habitacionais sob a égide da eficiéncia e da justi¢ca social.

3.1 DESAFIOS DA INJUSTA ESTRUTURA FUNDIARIA URBANA BRASILEIRA

A proposta de Hernando de Soto para o sucesso socioecondmico das nacdes
em desenvolvimento repousa sobre a solugdo de um "mistério": por que o capitalismo
floresce no Ocidente e definha no resto do mundo subdesenvolvido, a semelhancga de
um confinamento em uma “redoma de vidro™? (2001, p. 19). A solugao reside na
premissa de que, embora tais localidades disponham de recursos vultosos, estes
permanecem fora da economia formal devido a caréncia de um sistema juridico de

propriedade formal.
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Tal lacuna institucional impede a conversao de ativos reais (bens imoveis) em
capital abstrato, e impossibilita ser utilizada na condi¢ao de instrumentos de crédito
ou garantias reais, o que limita o potencial econémico da propriedade imobiliaria. Para
o autor, a intervencdo normativa ndo deve ser apenas um ato de titulagdo, mas um
processo de conversao de ativos em capital, sem essa infraestrutura, os pobres
permanecem atrelados ao capital morto, incapazes de participar da economia de
mercado de forma eficiente.

De Soto (2001) argumenta que os pobres em paises em desenvolvimento
possuem trilhdes de ddlares em ativos (casas, terras, pequenos negocios), mas essa
riqueza € considerada capital morto. Isso ocorre porque esses bens estao fora do
sistema legal formal; eles existem fisicamente, mas sao invisiveis para o mercado

financeiro.

Porque os direitos de propriedade ndo sao adequadamente documentados,
esses ativos ndo podem se transformar de pronto em capital, ndo podem ser
trocados fora dos estreitos circulos locais onde as pessoas se conhecem e
confiam umas nas outras, nem servir como garantia a empréstimos e
participagdo em investimentos. Sem representacgdes legais (como escrituras
ou estatutos de incorporagdo), os ativos dos pobres nessas nagbes
permanecem como "capital morto”. (Soto, 2001, p. 20-21).

O capital, para De Soto, nédo é o objeto fisico (o tijolo da casa), mas a
representacdo abstrata desse objeto em um titulo legal. E essa representacdo que
permite ao ativo levar uma "vida paralela"”, e servir de garantia para empréstimos,
lastro para investimentos e instrumento de troca em mercados expandidos. Sem o
registro, o proprietario esta "aprisionado nos pordes encardidos do mundo preé-
capitalista" (2001, p. 70), limitado a transac¢des baseadas apenas na confianga entre
conhecidos.

A realidade fundiaria das periferias brasileiras oferece um exemplo nitido
dessa “prisao pré-capitalista”. Considere-se o caso de um microempreendedor que
possui um imoével consolidado em uma area urbana informal (sem matricula que
represente a propriedade no Registro de Imdveis). Embora o bem possua valor de
mercado intrinseco e sirva de sede para uma atividade comercial, sua existéncia
juridica € nula perante o sistema financeiro.

Sem o titulo de propriedade formal, esse individuo ndo podera oferecer o
imével em garantia real (especialmente em hipoteca ou alienagao fiduciaria) para

acessar linhas de crédito empresarial com juros reduzidos. Suas transagdes
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comerciais, as quais poderiam trazer-lhe expansao negocial e melhores condi¢des de
operacao, e a propria transferéncia do imével ficam restritas aos chamados “contratos
de gaveta”, instrumentos que dependem exclusivamente da confianga interpessoal.
Na auséncia da “mola mestra” do registro formal, o ativo permanece como capital
morto: ele prové abrigo e sustento imediato, mas falha em sua fungao
macroecondmica de alavancagem financeira.

Soto utiliza a metafora da redoma de vidro para descrever o sistema legal das
nagdes em desenvolvimento: um clube privado onde apenas as elites ocidentalizadas
tém acesso as ferramentas de geracdo de riqueza. Fora dessa redoma, 80% da
populagdo vive em um apartheid legal, onde as leis sdo tdo burocraticas e custosas
(leva, por exemplo, 19 anos para legalizar um terreno no Haiti ou 289 dias para abrir

uma oficina em Lima) que "quebram as pessoas", forcando-as a extralegalidade:

Imagine um pais onde ninguém consegue identificar quem é dono de qué.
Um pais onde enderecos nao podem ser conferidos facilmente, e ndo se tem
como obrigar as pessoas a saldarem suas dividas. Onde nao se consegue
transformar convenientemente recursos em dinheiro, nem posses em agoes.
Onde nado se padronizam as descrigbes de ativos, portanto nao se pode
compara-los. Onde as normas que regem a propriedade variam de um bairro
a outro, ou mesmo de uma rua a outra. Acabamos de imaginar a vida num
pais em desenvolvimento ou no extinto bloco comunista. Mais precisamente,
a vida de 80 por cento de suas populagdes — maioria que leva uma vida tao
marcadamente diferente da de suas elites ocidentalizadas quanto a dos
brancos e negros sul-africanos durante o apartheid. (Soto, 2001, p. 29-30).

Segundo De Soto (2001, p. 59), transmutar bens meramente fisicos em capital
produtivo é indissociavel da existéncia de um ordenamento de propriedade formal. O
autor sustenta que apenas o ambiente institucional, por meio de registros e titulos
devidamente constituidos, é capaz de conferir faticidade juridica as caracteristicas dos
ativos e as suas transagdes. Nesse sentido, o sistema legal de propriedade passa a
ser a infraestrutura indispensavel para a mobilizagéo da riqueza. E uma "mola mestra"
que estabelece as regras e 0s mecanismos necessarios para retirar os ativos de sua
inércia fisica e converté-los em capital ativo, dotado de liquidez e aptidao para gerar
credito.

Essa mudancga de orientagéo reafirma que o desenvolvimento nacional nao
depende da importagdo acritica de modelos juridicos estrangeiros, muitas vezes
alheios a realidade brasileira, mas de remover barreiras burocraticas que impedem a

emancipacao politica e econémica. Conforme consta da Exposi¢cao de Motivos da MP
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n°® 759/2016 (item 91), convertida na Lei 13.465/2017, a migragédo da posse informal
em ativo dinamico consolida o Registro de Imoveis na via indispensavel para a
integracdo da terra a economia formal e o pleno exercicio da cidadania. Nesse sentido,

o documento fundamenta que:

Como é sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento econémico e
social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a industria e o
comércio. Quando a terra - urbana ou rural - ndo esta registrada em Cartorio
de Registro de Imodveis, para além de situar fora da economia, restam
mitigados direitos que garantem cidadania aos seus ocupantes. Viabilizar a
regularizagdo fundiaria, assim, mais do que assegurar a fungdo social das
cidades, a seguranca e a dignidade de moradia, dinamiza a economia
brasileira.

Ao reconhecer que a informalidade nao constitui um problema de seguranca
publica, mas sim um fenbmeno de exclusdo econbmica, o Estado brasileiro tem
buscado elementos para consolidar a regularizagao fundiaria urbana a nivel de politica
publica estratégica. Vé-se indicios dessa mudancga de paradigma com o arcabougo
normativo tendente a recuperar o potencial econdmico das periferias, normativa
anterior a Lei da REURB e que foi antecedida pela Lei n° 8.677/1993 ao estabelecer
o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

A intervencéo legislativa eficaz deve "ouvir o ladrar dos caes" (Soto, p. 210):
identificar os contratos sociais ja existentes e codifica-los. O sucesso histérico dos
Estados Unidos, por exemplo, ndo veio da repressao aos ocupantes de terras, mas
da criagao de leis de preempgao que integraram a posse informal ao sistema formal,
transformando o "invasor" em proprietario e investidor.

Para De Soto, o Registro de Imdveis € a "central hidrelétrica onde nasce o
capital" (Soto, p. 60). A intervengdo normativa deve transformar o registro de um mero
"inventario de mortos" (focado apenas na protecéo estatica da posse) em uma rede
dinamica de transagdes.

A magnitude da riqueza contida na informalidade urbana desafia as métricas
convencionais de desenvolvimento, reafirma que o problema das nacdes periféricas
nao € a escassez de recursos, mas a sua imobilizagao juridica. Ao analisar o volume
de ativos que operam a margem do sistema formal, Hernando de Soto expde uma
realidade contraintuitiva: o valor acumulado nas construgbes e terrenos extralegais
supera, em larga escala, os indicadores tradicionais econémicos, investimentos

estrangeiros e capitalizagbes. O autor detalha na passagem a seguir, essa massa de
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ativos representa a principal forma de poupanga das populagdes locais, embora

permaneca invisivel para o sistema financeiro global:

Por exemplo, na maioria dos paises que estudamos, o valor do imével
extralegal por si s6 é muitas vezes maior do que o total de depdsitos nos
bancos comerciais, do que o valor das empresas registradas na bolsa de
valores local, do que todo o investimento estrangeiro direto e todas as
empresas publicas privatizadas e a serem privatizadas postas juntas. Isso
nao deve, refletindo melhor, surpreender: os iméveis respondem por cerca de
50 por cento da riqueza nacional das nagdes desenvolvidas; nos paises em
desenvolvimento as cifras estdo perto de trés quartos. Assentamentos
extralegais sao com frequéncia o Unico caminho ao investimento nos paises
em desenvolvimento e nos ex-comunistas, e, portanto, representam uma
parcela importante do processo de poupanca e formagao de capital. (Soto,
2001, p; 104).

Ao afirmar que "a verdadeira inovacdo da propriedade € que radicalmente
melhorou o fluxo de comunicagao sobre os ativos e seus potenciais" o autor se refere
a capacidade do sistema legal de extrair e condensar informagdes complexas
(localizagdo, o valor, os 6nus e a titularidade de um bem) em um documento
padronizado, legivel e universalmente aceito. Essa padronizacdo permite que
estranhos transacionem com segurancga, pois a informagédo sobre o ativo ndo esta
mais dispersa na memoria da vizinhanga, mas centralizada em um registro publico.

Dessa forma, a relagao entre a capacidade informacional da propriedade e o
ordenamento juridico brasileiro manifesta-se plenamente através dos principios da
inscricao, da especialidade e da concentracao dos atos na Matricula, pilares da Lei de
Registros Publicos (Lei n® 6.015/73).

O principio da especialidade, tanto objetiva quanto subjetiva, exige a
identificacdo univoca do imével e de seus titulares, para eliminar ambiguidades que
impediriam a circulagdo do bem no mercado. Essa precisdo técnica permite que a
matricula se equipare a um folio real onde se opera a concentragao de todos os atos
juridicos, mutagdes subjetivas e 6nus reais pertinentes ao imovel.

Ao condensar informacdes complexas, que no mundo informal estariam
dispersas ou ocultas, em um histérico linear e fidedigno, o registro imobiliario, vale-se
da inscricao dos titulos tendentes a representacao do direito real, reduz drasticamente
as assimetrias de informacéo e os custos de transacdo. Assim, a matricula nao é
apenas um repositorio de dados, mas o canal de comunicagao oficial que extrai o
potencial econdmico do ativo, a conferir-lhe a seguranga juridica necessaria para que

o imével transite da estatica da posse para a dindmica do capital.
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Conforme assevera De Soto (2001, p. 76), implementar sistemas de
cadastramento ou o levantamento de inventarios fisicos nas nagdes em
desenvolvimento s&o insuficientes para a efetiva geragéo de capital, uma vez que tais
mecanismos limitam-se, frequentemente, a registrar a posse em um sentido estrito. O
autor argumenta que um sistema de titulos que funcione apenas na condi¢édo de um
repositério de mapas e certiddes falha ao nao estabelecer as conexdes institucionais
necessarias para que os ativos transcendam sua existéncia fisica e assumam uma
"vida paralela" semelhante a qualidade do capital.

Para que o potencial econébmico seja plenamente extraido, a propriedade
deve ser compreendida por uma rede integrada; somente por meio dessa
infraestrutura juridica planejada é que os individuos conseguem articular seus ativos
em combinagdes de maior valor e converter o registro estatico em um instrumento
dinamico de articulagido de riqueza e mercado.

Importante repassar que, diferente de sistemas de record of deeds (repositorio
de titulos), onde o Estado apenas armazena o documento para fins de prioridade, o
modelo brasileiro adotou o sistema de registro de direitos. Nele, o registrador realiza
o0 exame da legalidade (qualificacao registral) para extrair o conteudo real do titulo e
inscrevé-lo na matricula. Assim, o registro assume uma natureza constitutiva: a
propriedade nao se transfere apenas pelo contrato, mas pelo ato do registro, que
transmuda o direito pessoal em direito real com eficacia erga omnes.

Recuperar o potencial econémico da propriedade informal € um ato de justica
constitucional. Nesse sentido, promover a regularizagao fundiaria coaduna-se com o
nucleo axiolégico da Constituicdo Federal de 1988 ao materializar o principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, lll) e a fungdo social da propriedade (art. 5°,
XXIII). Transmuta a posse precaria em um direito real dotado de seguranca juridica.
Sob a ¢6tica do direito ao desenvolvimento (art. 3°, Il), a intervengao normativa estatal
rompe com a invisibilidade econémica das periferias, permite que a titulagao formal
seja um catalisador de cidadania e autonomia financeira.

Ao integrar o imével ao mercado formal, o Estado cumpre o imperativo de
erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais (art. 3° Ill). Confere aos
cidadaos os instrumentos necessarios para o pleno exercicio de suas capacidades
econbmicas. Essa providéncia é, portanto, uma execucdo da ordem econdmica
constitucional, que tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os

ditames da justica social (art. 170, caput), e se harmoniza com as diretrizes da politica
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urbana destinadas a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182).

A conclusdo que se depreende da obra de Soto é que a eficacia do
ordenamento juridico reside na sua capacidade de atuar como um "espelho social",
em vez de uma barreira tecnocratica imposta de cima para baixo. No cenario
brasileiro, essa necessidade de absorgao legislativa encontra sua expressao maxima
na Lei da REURB (Lei n°® 13.465/2017), que rompe com o formalismo excludente ao
reconhecer e integrar situagdes consolidadas de informalidade ao sistema de
propriedade formal.

O sistema registral, ao conferir seguranca juridica a multiplicidade de direitos
reais, viabiliza a coexisténcia de usos distintos que compdem o tecido urbano. Esta
densidade de relagdes econbmicas e sociais constitui elemento indispensavel no
desenvolvimento sustentavel das cidades, conforme defende a perspectiva de Janes

Jacobs sobre a complexidade urbana:

Este principio onipresente é a necessidade que as cidades tém de uma
diversidade de usos mais complexa e densa, que propicie entre eles uma
sustentagdo mutua e constante, tanto econdmica quanto social.' (Jacobs,
2011, p. 13).

A dinamica da ocupacao urbana no setor extralegal opera sob uma légica de
"mundo as avessas", na qual a caréncia de crédito obriga os moradores a realizarem
construgdes incrementais, estocar materiais e edificar suas residéncias etapa por
etapa. Esse processo inverte o modelo ocidental de desenvolvimento, caracterizado
por uma sequéncia légica em que o titulo da terra e a infraestrutura precedem a
construcdo; na informalidade, a moradia surge antes dos servigos basicos, o que
frequentemente exige a destruicdo de estruturas prontas para a instalagdo posterior
de agua e eletricidade.

Hernando de Soto (2001) argumenta que a transi¢ao para o sistema legal é o
mecanismo que permite ao cidadao escapar desse ciclo caro e degradante,
equiparando o processo formal a ordem natural de calgar as meias antes dos sapatos.
Ao integrar os pobres a responsabilidade da lei, a formalizagdo ndo apenas viabiliza
0 acesso a habitagdes de baixo custo via financiamento bancario, mas também gera
beneficios sistémicos para as elites econdmicas, ao expandir os mercados de

seguros, construcao e crédito.
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Sob outro aspecto, ao formalizar a propriedade tem-se o alicerce fundamental
para a eficacia da gestao publica. Fornece-se uma base de dados indispensavel para
o planejamento estratégico em areas criticas tais quais a saude, educagao, tributagao,
habitacdo e meio ambiente.

Para além da eficiéncia administrativa, a propriedade privada € a instituicéo
primordial para a integragéo do individuo na ordem politica, assim para promover
estabilidade social que torna as comunidades mais resilientes a tumultos e
instabilidades. Ao conferir seguranga juridica, o sistema legal fomenta o respeito

mutuo e 0 compromisso civico, pois, conforme sustenta Hernando de Soto:

A posse de propriedade cria um compromisso com a ordem politica e legal,
pois a Ultima garante os direitos de propriedade: transforma, por assim dizer,
o cidaddo em co-soberano. (2001, p. 227).

Manter a regularidade fundiaria p6s-REURB depende do reconhecimento de
que os ativos devem permanecer fluidos e respeitar-se a autonomia dos beneficiarios
em dispor de seus bens de acordo com suas proprias necessidades e ambigodes.

Frequentemente, o Estado incorre em omissao ao tentar bloquear esses
ativos sob a justificativa de protegéo social, ignora que sistemas rigidos e restritivos
levam ao abandono massivo da legalidade em favor da informalidade. Hernando de
Soto (2001) adverte que, para um sistema de propriedade ser sustentavel, ele deve

ser permeavel a dinamica do mercado e aos desejos individuais, pois:

O Estado nao considerou que, ao adquirir propriedades, as pessoas tém
ideias proprias sobre como utiliza-las e troca-las. (...) Se o sistema legal ndo
facilita as necessidades e ambigdes das pessoas, elas abandonam o sistema
aos montes. (2001, p. 196).

Portanto, a eficacia da regularizacao nao reside em imobilizar a propriedade,
mas, na garantia de que ela possa circular livremente, integrar-se plenamente ao
mercado e servir para a geragao de riqueza e fomento a corregdo de inadequagdes
estruturais aos seus titulares.

Embora a literatura critica, a exemplo de Gilbert (2002), argumente que a tese
de Hernando de Soto superestima a dimensao financeira em detrimento da busca
primaria por abrigo e estabilidade, cumpre enfrentar essa aparente tensdo com o

reconhecimento de que a moradia digna e a alavancagem econdmica nao sao
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objetivos excludentes, mas faces indissociaveis da inclusdo urbana.

Sob essa 6tica, a superagao da injusta estrutura fundiaria por meio da inclusao
formal dos ativos e o aproveitamento financeiro atende, em primeiro lugar, aos
interesses das préprias populagdes vulneraveis, na medida em que viabiliza o pleno
aproveitamento da fungao socioecondmica da propriedade (garantia fundamental de
assento constitucional que transcende o uso residencial estatico). Em segundo lugar,
a conversao do ativo informal em capital dindmico alinha-se diretamente a politica de
governo atual e deve consolidar-se como um objetivo de Estado permanente para o
desenvolvimento socioecondmico continuado, conforme se detalhara adiante no
tépico 3.3. Por fim, a seguranca juridica que a comunidade beneficiaria atrai com a
regularizacado da propriedade abrange, substancialmente, a propria possibilidade de
acesso a financiamentos e linhas de crédito especificas para a correcdo das severas
inadequacgdes habitacionais e melhorias estruturais do imével, o que demonstra que
a insergdao no mercado de crédito é também o instrumento técnico que viabiliza a
prépria perenidade da moradia digna.

Ao converter o "capital morto" em ativos passiveis de circulacdo econdmica,
a legislacao brasileira reproduz o sucesso historico do sistema norte-americano, para
transformar o registro imobiliario em um instrumento de emancipagao politica e
econdbmica. Assim, a regularizacdo fundiaria deixa de ser apenas um ato
administrativo de titulacdo para se tornar uma politica de Estado essencial, capaz de
transmutar a posse extralegal em capital ativo e garantir, de forma pragmatica, o
direito ao desenvolvimento pleno e a inclusao definitiva das populag¢des periféricas na

dindmica da economia de mercado.

3.2. A INFORMALIDADE IMOBILIARIA NO BRASIL

Historicamente, a irregularidade fundiaria remonta ao periodo de colonizagao
do territério e das opgdes de intervencdo normativa para a distribuicao e aquisicéo da
propriedade imobiliaria, ainda sob o dominio da Coroa Portuguesa, primeiramente no
sistema das sesmarias, previstas nas Ordenacgdes Afonsinas e que perduraram até a
independéncia do pais em 1822, as quais previam forma e encargos para a concessao
de terras, e que, a considerar a realidade continental do territorio, desde as origens,

tendeu a caracteristica de formacéao de latifundios (Lacerda, 1960, p. 117).
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Uma das caracteristicas que tiveram grande reflexo nos problemas fundiarios
experimentados na realidade brasileira esta na precaria democratizagado do acesso a
terra, heranga da colonizagao portuguesa e da timida tentativa de regularizacéo de
terras devolutas, expressa com a assinatura, pelo entdo Imperador, da chamada Lei
de Terras n° 601 de 18 de setembro de 1850, que nao por acaso coincide com a
proibicdo do trafico de escravos (uma importante fonte comercial a época) e é
considerada por muitos como um marco para a concentragao fundiaria e a explosao
de ocupacoes informais do solo.

Longe de configurar somente uma omissao estatal ou lacuna técnica pretérita,
essa configuracado institucional representou uma escolha politica deliberada de
exclusao socioespacial, arquitetada para converter a terra em mercadoria acessivel
prioritariamente as elites e tendente a afastar os libertos e os imigrantes pobres do
acesso a propriedade legal.

Tal cenario historico das propriedades no Brasil, conforme a analise de Afranio
de Carvalho (1977, p.11-12), revela uma transicado complexa do regime de Sesmarias
para a Lei de Terras de 1850. Esse periodo de transicdo, marcado pela ocupacao do
solo sem titulo formal e pela precariedade do "registro do vigario", consolidou a
necessidade de um sistema centralizado para dissipar a incerteza quanto a filiagao
dos titulos e a existéncia de 6nus reais. A compreensao desse processo é fundamental
para identificar a distingdo entre o titulo, que representa a causa juridica, e 0 modo,
que se manifesta na tradigdo ou no registro, elementos que conferem a necessaria
publicidade e segurancga as transacgdes imobiliarias.

De igual modo, Rosangela Maria de Azevedo Gomes esclarece que a
propriedade da terra no Brasil submeteu-se a trés grandes regimes: o sesmarial (1500
a 1822), o da posse (1822 a 1850) e o da regularizagdo, este ultimo introduzido pelas
Leis de Terras e de Hipotecas e complementado pelo Codigo Civil (2014, p. 57). A

autora pontua, ainda, a singularidade do modelo brasileiro em face do europeu:

A terra no Brasil ndo adotou o mesmo modelo de propriedade que revestiu o
direito fundiario na Europa com o advento dos Estados Nacionais. O
fortalecimento da burguesia que correspondeu a novas formas de relagbes
sociais e de produgao agraria, no tocante a mercantilizagédo da propriedade e
ao acesso de fechamento dos campos, ndo encontrou eco em Portugal. O
dominio privado esta presente sempre como uma concessao da Coroa,
subordinado a sua exploracao efetiva sob pena de reverter para o dominio
régio (Lei Régia de 1375). (Gomes, 2014, p. 37-38).
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Considera-se ainda que a irregularidade formal das moradias urbanas é,
também, um reflexo do problema fundiario rural. Sem planejamento eficaz e com
politicas habitacionais de baixa efetividade para a populagdo de baixa renda, a
migragdo em massa do campo para as cidades, em busca de melhores condi¢des de
vida e emprego, resultou na ocupacéao informal do solo e dificultou, sobremaneira, o
acesso a moradia.

Essa realidade ndo é um fenbmeno isolado, mas parte de um processo
estrutural de exclusdo socioespacial nos paises em desenvolvimento, conforme

analisa Edésio Fernandes:

Diversos dados de fontes distintas tém revelado que, se consideradas tais
formas de acesso ao solo urbano e de produgéo da moradia, entre 40% e
70% da populagdo urbana nas grandes cidades dos paises em
desenvolvimento estédo vivendo ilegalmente, sendo que tais indices chegam
a 80% em alguns casos. Dados recentes dos municipios de Sdo Paulo e Rio
de Janeiro reconhecem que pelo menos 50% da populagdo desses
municipios vivem ilegalmente. (2006, p. 56).

O Projeto de Lei n° 1.195/2023", em tramite na Camara dos Deputados,
objetiva aferir dados de irregularidade de propriedades, com a analise de critérios,
dentre outros, do indice de déficit habitacional, da precariedade das condi¢des de
infraestrutura urbana, da vulnerabilidade socioeconédmica da populacéo e da auséncia
da regularidade fundiaria. Estes dados contribuem para construir um planejamento
urbano com intersecg¢ao das politicas publicas para enfrentar esta realidade. Nesse

sentido, desde o diagndstico estabelecido por Fernandes em 2006:

Contudo, ainda que se reconhega o carater paliativo desses programas € a
necessidade de investimentos publicos e politicas sociais que efetivamente
criem opgdes de moradia social acessiveis e adequadas, sobretudo nas
areas centrais das cidades, a legitimidade dos programas de regulariza¢ao
dos assentamentos informais existentes é inegavel, e pode ser claramente

5 O Projeto de Lei 1.195/2023, institui o Censo de Déficit e Inadequagdo Habitacional no Brasil. A
proposta tem como finalidade mapear municipios com maiores caréncias de moradia e identificar
domicilios em situagao de risco ou precariedade infraestrutural no territério nacional, em 08/04/2026
obteve aprovacdo na Comissao de Desenvolvimento Urbano (CDU). Atualmente, em 15/04/2026, a
matéria encontra-se sob analise na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), onde
aguarda deliberagdo para a verificagdo de sua constitucionalidade e técnica legislativa. A elaboragao
do Censo devera seguir critérios como vulnerabilidade socioecondmica e precariedade de
infraestrutura, com periodicidade decenal. O financiamento das atividades de levantamento correra por
conta do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS). Os municipios que utilizarem os
dados gerados por este censo terdo prioridade nas agdes finalisticas do Governo Federal voltadas a
melhoria das condi¢bes de moradia. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2351672
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justificada, seja por razdes pragmaticas, seja por envolver direitos
fundamentais. (2006, p. 62).

Dentre as consequéncias para a sociedade a margem do sistema formal de
registro, tem-se, particularidades graves, dentre elas: a precariedade nas ag¢oes de
melhorias para o aproveitamento da habitagc&o; restricdes ao acesso a servigo de
entrega de correspondéncia; a distribuicdo regular de esgoto, agua ou energia elétrica;
a depreciagao no valor aferido em eventual transagcdo de compra e venda; ou, ainda,
a invisibilidade social para o direcionamento de recursos derivados das politicas
publicas.

Reconhece-se que a administragdo publica nédo detém dados seguros de
estimativa acerca da quantidade de habitagbes precarias ou irregulares em
determinada localidade. Consequentemente, verificam-se dificuldades para alocar
esses destinatarios no orgamento publico.

Elementos do desequilibrio no desenvolvimento socioeconémico do Brasil sdo
identificados pelo indice de concentragao de renda per capita, ja que ostenta uma forte
concentracéo de renda e desigualdade social, conforme estudos divulgados em 2023
pela Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) durante o “seminario das Quintas'®: Redistribuicdo de Renda no Brasil
- Limites, Mudancgas e Continuidades”, no Brasil, 0 1% mais rico da populacédo detém
28,3% da renda total.

Igualmente o estudo publicado pelo IBGE' , em andlise ao Censo
Agropecuario 2017, com relagao ao indice de Gini, registrou o resultado de 0,867 de
um total possivel de 1 ponto no quesito desigualdade no campo, o que comprova o
elevado indicador de concentragcdo fundiaria. Neste sentido é, complementar, a
conclusao exposta pelo OXFAM (Oxford Committee for Famine Relief), que também

atua no Brasil (Oxfam Brasil), '® a qual revela que quase a metade das areas rurais

6 Os resultados da pesquisa sobre a concentragdo de renda no Brasil foram discutidos durante o
evento do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) intitulado: “Seminario das Quintas”, com o
seguinte tema: Redistribuicdo de Renda no Brasil - Limites, Mudancgas e Continuidades. Os resultados
especificos foram proferidos no painel: Conflito Distributivo e os Limites da Redistribuicdo de Renda no
Brasil. Palestrante: Pedro Romero Marques.

7 Estudo sobre a Estrutura Fundiaria disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.ibge.gov.br/apps/atlasrural/pdfs/02_00_Text
o.pdf

18 https://www.oxfam.org.br/publicacao/menos-de-1-das-propriedades-agricolas-e-dona-de-quase-
metade-da-area-rural-brasileira/
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esta em poder de apenas 1% de proprietarios, o que intensifica os conflitos fundiarios
rurais e urbanos.

De acordo com os resultados publicados no relatério da Comissao Pastoral
da Terra, em 2024, os Conflitos por Terra no Brasil foram na ordem de 1.768, no
mesmo patamar de 2023 (1.766), o que resulta no maior numero da ultima década.
Com relacado ao Panorama de Conflitos Fundiarios Urbanos no Brasil, o relatério de
2021 indicou o numero de 697 casos de conflitos urbanos no pais, representando um
acréscimo de 10,51% em relagao ao periodo anteriormente pesquisado.

Dados do IBGE™ apontam que existem cerca de 12 milhées de imoveis
publicos ou privados na condigdo de vazios ou ociosos, em contrapartida, o déficit
habitacional (2024), monitorado pela Fundagédo Jodo Pinheiro-FJP (criada pela Lei
5.399/69-MG), vinculada ao governo de Minas Gerais, voltada a produgédo de
estatisticas, indicadores econdmicos, financeiros, demograficos e sociais, em
parceria com a Secretaria Nacional de Habitagdo?®, que compde o Ministério das
Cidades, indica haver um déficit de aproximadamente 5,77 milhdes de moradias, onde
3,59 milhdes (62,14% do total) se referem a domicilios cuja renda familiar ndo supera
trés salarios minimos e o comprometimento com o aluguel é maior que 30%. A
diferengca demonstra a urgéncia da aplicagao dos instrumentos existentes ou até a
criagcao de novos instrumentos normativos a fim de conferir a justica social no tocante
a moradia no pais.

Cumpre delimitar que o panorama estatistico ora apresentado tem a funcéo
de diagnosticar a gravidade social e o passivo estrutural da informalidade urbana
brasileira. O valor estimado desse capital morto nacional, bem como o potencial
econdmico represado na propriedade imobiliaria informal e a sua direta relacdo com
a regularizacdo de nucleos urbanos, constituem o objeto central de discussao
detalhada no topico subsequente.

No que tange ao reflexo quantitativo da titulacdo sobre o mercado de
financiamentos, subsiste uma limitagdo temporal e empirica para a apresentacao de

indicadores conclusivos. Em razdo da recente edi¢cao da Lei n°® 14.711/2023, que

19 O quadro de indicadores baseados no Censo demografico disponibilizado pelo IBGE aponta diversas
caracteristicas relacionadas aos domicilios e condigdes de ocupagédo, disponivel em 03/07/2025 <
https://cens02022.ibge.gov.br/panorama/indicadores.html>

20 J4 o Instituto Jo&o Pinheiro atua em parceria com a Secretaria Nacional de Habitagdo, que compde
o Ministério das cidades e realiza pesquisas voltadas a identificar, entre outros objetivos, o déficit
habitacional brasileiro, endereco eletrénico disponivel em <https:/fjp.mg.gov.br/>
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positivou institutos disruptivos como a alienagdo fiduciaria de propriedade
superveniente (AFGS), os 6rgaos oficiais de pesquisa (a exemplo do IBGE, IPEA e
Banco Central) ainda ndo disponibilizaram dados consolidados sobre o impacto real
da regularizacdo fundiaria na constituicdo dessas novas modalidades de garantias
reais, matéria que transcende o escopo desta pesquisa.

Entretanto, os estudos ja disponiveis e acima expostos permitem argumentar
que as medidas derivadas da politica voltada a regularizagdo de propriedades sao
urgentes. Elas estdo alinhadas com as necessidades contemporaneas de
desenvolvimento urbano e com o compromisso do Brasil diante da Nova Agenda
Urbana e a Agenda 2030 da ONU para o desenvolvimento sustentavel. Em especial,

guanto aos objetivos nacionalizados indicados nas metas 1.4, 11.1 e 16.3:

1.4 Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente os
pobres e vulneraveis, tenham direitos iguais aos recursos econdmicos, bem
Como O acesso a servigos basicos, propriedade e controle sobre a terra e
outras formas de propriedade, heranga, recursos naturais, novas tecnologias
apropriadas e servigos financeiros, incluindo microfinangas.

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagdo segura, adequada e a
preco acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as favelas.

16.3 Fortalecer o Estado de Direito e garantir acesso a justica a todos,
especialmente aos que se encontram em situagao de vulnerabilidade.

Na mesma linha é o que pontua Edésio Fernandes, quando afirma “essa
necessidade de enfrentamento urgente da ilegalidade urbana, de forma a promover a
integracdo socio-espacial dos grupos que vivem em assentamentos informais € o
tema central da Campanha Global pela Seguranca da Posse, que vem sendo
promovida desde 1999 pela agéncia Habitat da ONU”. (2006, p. 60).

Argumenta-se que o atual modelo de intervengao estatal, apesar dos avangos
legislativos, permanece aquém do necessario para erradicar o problema com eficacia,
sobretudo na conclusao das ag¢des de regularizagao fundiaria.

Neste contexto, € importante analisar os instrumentos juridicos que visam
superar esses desafios. Em destaque a Lei 13.465/2017 (REURB), que se propde a
avangar para concretizar o direito fundamental a moradia digna no Brasil.

Sob essa o6tica, a regularizagéo fundiaria deixa de ser vista apenas por um ato
administrativo de entrega de titulos, para ser compreendida como um mecanismo de
desbloqueio institucional. A persisténcia do "capital morto" em nucleos urbanos
informais imobiliza ativos econdmicos e perpetua um ciclo de inseguranca juridica que

asfixia o desenvolvimento das cidades.


https://www.ipea.gov.br/ods/ods16.html#coll_16_3
https://www.ipea.gov.br/ods/ods16.html#coll_16_3
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Tem-se que a raiz historica excludente, perpetuada desde a Lei de Terras,
robustece o argumento em favor da intervencéao registral contemporanea. Longe de
esgotar-se em formalismo burocratico ou em resposta puramente técnica, a
regularizacdo fundiaria atual qualifica-se como o instrumento juridico indispensavel
para minimizar essa opressao estrutural.

Ao transformar a posse marginalizada em direito real inscrito e protegido, o
Estado utiliza o sistema do Registro de Imodveis ndo para chancelar o passivo
excludente, mas para desconstruir ativamente os efeitos da Lei de 1850, para operar
uma redistribuicdo de direitos que assegura a cidadania, insere os historicamente
invisibilizados na ordem econdmica, e efetiva, pela via do félio real, a justica social e
a reparacao historica nas periferias urbanas.

Por derradeiro, diante da variedade das a¢des necessarias quando se trata
do procedimento de regularizagao fundiaria, ressalta-se a posicdo de que, em um
regime democratico, mostra-se imperioso garantir a efetiva participacdo dos
destinatarios da decisdo, com mais razdo quando o que se envolve é o direito de
propriedade e moradia. Pretende-se ultrapassar a concepg¢éo originaria, para
sublinhar a utilidade da participagcao ativa também dos registradores de imoveis.
Embora tais agentes nao figurem na condi¢cdo de destinatarios finais das decisdes
administrativas e judiciais, a natureza de suas atribuicbes os posiciona como pecgas

fundamentais para a eficacia dos negdcios juridicos celebrados no curso do litigio.

3.3 POTENCIAL ECONOMICO DA PROPRIEDADE IMOBILIARIA INFORMAL E A REGULARIZAGAO
DE NUCLEOS URBANOS

Elementos do desequilibrio no desenvolvimento socioeconémico do Brasil sdo
identificados pelo indice de concentragdo de renda per capita, uma vez que o pais
ainda ostenta uma das maiores desigualdades sociais do mundo. A concentragao de
renda ainda se mostra relevante, apesar de melhorias histéricas, conforme aponta a
Nota Técnica n°® 120 do IPEA (2025), com o coeficiente de Gini situando-se em 50,4 e

a razdo de Palma em 3,3 no ano de 20242'. Esses indicadores reforcam que a

21 Coeficiente de Gini: Medida classica de desigualdade que varia de 0 a 100 (ou 0 a 1). Quanto mais
préximo de 100, maior € a concentragdo de renda em poucas pessoas; quanto mais proximo de 0, mais
igualitaria é a distribuicdo de renda entre todos os habitantes.

Raz&o de Palma: Indicador que foca nos extremos da piramide social. E calculado pela divisdo da
propor¢cao da renda total recebida pelos 10% mais ricos pela proporcéo recebida pelos 40% mais
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estrutura distributiva nacional ainda € marcada por uma profunda disparidade, na qual
a parcela mais rica da populagdo detém uma fatia desproporcional da renda total
frente aos estratos mais pobres.

Somado a situagdo anteriormente descrita, encontra-se o fato da precaria
democratizacdo do acesso a terra, heranca da colonizagao e a timida tentativa de
regularizagao de terras devolutas, expressa com a assinatura, pelo entdo Imperador,
da chamada Lei de Terras n° 601 de 18 de setembro de 1850. Esta legislagdo é
considerada um marco para a concentragao fundiaria, com opcéo, a época, pela
divisdo das terras rurais em latifundios em contraposi¢do a divisdo em pequenas
propriedades.

Em paralelo ao problema fundiario rural, tem-se a elevada irregularidade
formal das moradias urbanas, levada a efeito com pouco planejamento além da
minima efetividade de politicas habitacionais voltadas para a populagcdo de menor
renda. Devido a esta falta de condi¢bes de vida digna e de emprego na regiao rural,
ocorreu a migragao para os centros urbanos, e a ocupacgao informal do solo, que se
tornou uma das principais formas de acesso a moradia da populacido de baixa renda
nas cidades.

O Estado brasileiro buscou solucionar os problemas mencionados
anteriormente por meio de diferentes normativas ao longo do tempo. Pode-se
observar que, mesmo no Caddigo Civil de 1916, apesar da auséncia de um titulo
dedicado a regularizagdo fundiaria, foram estabelecidos principios e normas gerais
sobre propriedade e posse que, indiretamente, afetavam as relagdes fundiarias
urbanas.

No entanto, o regramento federal sobre o parcelamento do solo urbano
consolidou-se apenas no fim da década de 1970 com a Lei n°® 6.766/1979, cujo escopo
principal era a protecao dos direitos dos adquirentes de lotes. Esse arcabouco foi
posteriormente ampliado pela Lei n® 9.785/1999, que, ao acrescentar o § 6° ao art. 26
da referida norma, flexibilizou os requisitos para a transferéncia de propriedade ao
dispensar a participacao do loteador e da lavratura de escritura definitiva para os
compromissarios que comprovassem a quitagao do lote.

Outro exemplo para a tentativa de regramento para o desafio da informalidade

imobiliaria, ainda que de forma embrionaria, esta no artigo 40 da Lei do parcelamento

pobres. Uma razao de 3,3 indica que o topo da piramide (os 10% mais ricos) recebe mais de trés vezes
o valor destinado a toda a base (0os 40% mais pobres).
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do solo, que permitia ao municipio a ado¢do de medidas concretas para a
regularizagao, com a possibilidade de regresso em desfavor do loteador para reaver
valores publicos dispendidos no processo de loteamento de glebas.

Nao obstante esses avancos no plano formal, a analise desse instrumento
normativo revela que tais medidas, isoladamente, ndo possuiam densidade suficiente
para beneficiar, de forma massiva, as populagbes em situacdo de vulnerabilidade
social. A regularizagao plena das moradias informais permanecia obstada por uma
visdo predominantemente civilista e patrimonialista do solo.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 tem-se elementos
robustos para transmutar o cenario exposto anteriormente. A partir da previséo
expressa do art. 183, que instituiu a usucapiao especial urbana e a concessao de uso
para fins de moradia, a regularizagdo fundiaria ascendeu a um novo patamar juridico.
Sob a égide constitucional, os institutos tornaram-se ferramentas indispensaveis a
garantia do direito fundamental a moradia e, por conseguinte, ao cumprimento da
funcéo social da propriedade.

Dessa feita, a protecéo da propriedade privada, com viés da protecao a funcao
social e como motor do livre mercado, coexiste e se articula com a possibilidade e,
por vezes, a necessidade, da intervengao estatal para orientar a economia em dire¢ao
aos objetivos de justica social preconizados pela Constituicdo. A atuacédo do Estado,
nesse contexto, ndo se opde a propriedade privada, mas busca harmonizar os
mecanismos de mercado com o bem-estar coletivo, mediante a regulacédo e o
direcionamento de condutas voltados a um desenvolvimento econdémico mais
equitativo.

A despeito da positivagao constitucional dos institutos da usucapiao especial
e da concessao de uso, sobreveio prolongado hiato legislativo. Tal lacuna, verificada
tanto na esfera das san¢des quanto na dos incentivos, obstou avancos expressivos
na regularizacao fundiaria urbana do pais.

Em evolugcdo, um marco para a politica publica urbana foi a edicdo da Lei n°.
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que visa regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, para incluir a regularizagdo fundiaria urbana no rol de
instrumentos e diretrizes da politica publica dos municipios.

Em paralelo a consolidagdo das diretrizes urbanisticas, o ordenamento
juridico operou uma profunda transformacgao procedimental no ambito extrajudicial

com a edi¢ao da Lei n® 10.931/2004. Ao instituir a retificacdo administrativa de registro
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imobiliario, essa norma retirou da esfera exclusivamente judicial o procedimento de
corregao de assentos, metragens e confrontagdes difusas. Esse diploma qualifica-se
como um antecedente fundamental para a desburocratizagao fundiaria no pais, pois
demonstrou a viabilidade técnica e a segurancga juridica de conferir ao registrador de
imoveis a condugdo de atos de saneamento formal, légica que posteriormente
possibilitou alicerce aos mecanismos de simplificagdo da REURB.

Entretanto, somente em 2009 foi aprovada a Lei n° 11.977/2009, que
normatizou em ambito nacional e substancialmente a regularizagao fundiaria.

A superacgao definitiva do modelo de 2009 ocorreu com a edicdo da Medida
Provisdria n°® 759/2016, que reformulou a politica de regularizagao fundiaria no Brasil.
Conforme consta de sua Exposicao de Motivos, a conversdo da posse informal em
ativo dindmico firmou a necessidade de desatar amarras burocraticas e centralizar o
Registro de Imdveis como a via indispensavel para a integracédo da terra a economia
formal. Esse texto provisorio moldou integralmente a Lei n® 13.465/2017, que resultou
de sua conversao e passou a definir os procedimentos e as normas da Regularizagéo
Fundiaria Urbana (REURB) em todo o territério nacional.

O escopo da Lei 11.977/2009 foi a instituicdo do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), destinado a execugao de habitagdes de interesse social. O programa
trouxe importantes subsidios para fomentar o mercado voltado a baixa renda no pais.
Em complementacdo, no capitulo Ill, apresentou normas para a regularizagéo
fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas.

Uma das mais recentes intervengdes normativas do Estado para promover a
regularizacao fundiaria em assentamentos urbanos de interesse social esta na Lei
15.081/2024, que altera a Lei N° 11977/2009, e dispde sobre o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), para assegurar o apoio técnico e financeiro as iniciativas de
regularizacao fundiaria de assentamentos urbanos.

Para além das alteragdes legislativas estritas, a aplicabilidade pratica desse
microssistema juridico depende diretamente do Decreto n® 9.310/2018, que instituiu o
regulamento nacional da REURB. A normativa detalhou os contornos operacionais dos
institutos criados pela lei matriz, ao fixar as balizas para a expedi¢cao da Certidao de
Regularizacado Fundiaria (CRF) e estabelecer o rito administrativo a ser observado
pelos Municipios e pelos Oficiais de Registro.

As intervengbes mencionadas representam avangos para a regularizagao

fundiaria no Brasil. Contudo, a efetiva implementacdo das normativas e seu
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aprimoramento demandam nao somente a edicdo de regulamentos, mas também
acgdes afirmativas conjuntas entre o setor publico e a sociedade. Nao basta promover
a regularizagao de moradias por meio da entrega de documentacgao, ou seja, ha outros
fatores intrinsecos a promover o direito constitucional a moradia digna e que envolvem
investimentos Publicos.

A Constituicao de 1988 atribuiu ao Municipio a competéncia para promover a
regularizacdo fundiaria urbana. Todavia, subsistem &bices financeiros severos a
implementagdo de politicas publicas voltadas a essa finalidade. Conforme o
endividamento municipal mencionado na segao anterior, o estudo técnico da
Confederacado Nacional dos Municipios (CNM, 2024) sobre a crise fiscal revela que
49% das municipalidades que enviaram dados a STN encerraram o exercicio de 2023
com déficit orgamentario.

A preocupacao do Estado em incorporar os nucleos urbanos ao perimetro
territorial das cidades e criar condigdes necessarias a essa integragao € o principal
diferencial da legislagdo da REURB, em comparagdo com as normas que tratam da
usucapido, condominio urbano simples e instituicdo de laje. Estas possibilidades
juridicas disciplinadas no Cédigo Civil e Legislagcao Registral, a exce¢cao da REURB,
nao geram para 0 municipio contrapartidas quanto a instalagdo de equipamentos
publicos e qualquer outra adaptacdo necessaria para que a comunidade possa
usufruir dignamente da area regularizada.

A contrapartida de construcdo de equipamentos publicos, obras de
infraestrutura ou servigos essenciais deve ser objeto de termo de compromisso que
tem natureza juridica de titulo executivo??. Deve ser firmado pelo representante legal
do municipio e com prazo definido em cronograma, tanto para o procedimento
administrativo de conducdo do préprio municipio, quanto para 0S processos
estruturais sob a tutela do Tribunal de Justiga do Parana, tal qual o procedimento de

jurisdicdo voluntaria encampado pelo programa Moradia Legal?3.

22 Art. 27. O projeto de regularizagdo fundiaria contera, no minimo: [...] § 3° A contrapartida de
construgcado de equipamentos publicos, obras de infraestrutura ou de servigos essenciais podera ser
objeto de termo de compromisso, que constituira titulo executivo extrajudicial.

28 O programa é assim conceituado como observa-se da descrigdo no site do Tribunal de Justica —
TJ/PR: Formalmente instituido por meio do Provimento Conjunto GP/CGJ n°. 02/2020 deste Egrégio
Tribunal de Justica e, posteriormente, alterado pelo Provimento Conjunto n® 323/2024 — P-GP/GCJ,
além de imediatamente encampado pelo Ministério Publico do Estado do Parana através do Termo de
Cooperacgao Institucional TIPR e MPPR n°. 032/2020, o Programa Moradia Legal do Poder Judiciario
do Estado do Parana é coordenado e supervisionado pelo Desembargador Abraham Lincoln M. Calixto
e conta também com a participagdo do Desembargador Substituto Evandro Portugal como Juiz
Coordenador.
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A critica de que a REURB se resumiria a um mero instrumento de titulagao
nao merece prosperar. Ja ha tese fixada pelo voto-vista do Ministro Flavio Dino no
sentido de considerar parcialmente procedentes as Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade- ADI's n°® 5.771, 5.787 e 6.787%*, que admite ser constitucional,
dentre outros pontos, instalar infraestrutura essencial em prazo diferido.

Nelson Saule Junior assevera que a regularizacédo nao deve se limitar a um
ato isolado de titulagdo. Segundo o autor, o reconhecimento juridico da propriedade
para grupos sociais em estado permanente de pobreza ¢é insuficiente se
desacompanhado da implantagao de infraestrutura e da oferta de equipamentos
publicos essenciais, tais quais pracas, escolas e postos de saude. Sob esta ética, a
titulagao torna-se um beneficio temporario caso ndo venha aliada a garantia do direito
a moradia qualificada e a efetiva possibilidade de geragdo de trabalho e renda para

0s ocupantes.

Conferir um titulo de propriedade urbana para grupos sociais que vivem em
permanente estado de pobreza, sem atender a outras necessidades, como a
implantacdo de infraestrutura, oferta de equipamentos publicos — como
escolas e postos de saude — e a efetiva possibilidade de trabalho e geracao
de renda, sera um beneficio temporario. (Saule Junior, 2004, p. 346).

A modalidade REURB titulatéria ndo é vedada pela legislagcao vigente. Sua
aplicacao restringe-se as situagdes em que todas as demais etapas do processo de
regularizacdo fundiaria ja foram integralmente cumpridas. Portanto, engloba
solucionar pendéncias ambientais, implantar a infraestrutura essencial, disponibilizar
equipamentos publicos e demais servigcos basicos, restando apenas a formalizagao
da titulagao.

E igualmente importante ressaltar que o art. 14 § 3°, da Lei 13.465/2017
estabelece, de forma inequivoca, que seja mantida a responsabilidade administrativa,
civil ou criminal para os que deram causa a instauracdo da REURB. Isso refuta
diretamente a interpretagcdo de que o procedimento visa favorecer os que agem em

desconformidade as normas tendentes ao parcelamento do solo.

24 O Ministro Flavio Dino, ao proferir seu voto-vista nas Ac¢es Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
5.771, 5.787 e 6.787, defendeu a constitucionalidade da REURB, A decisédo reforga, entre outros
aspectos, a possibilidade de realizar-se a infraestrutura essencial de forma diferida, ou seja, em um
prazo posterior, valida, portanto, que a regularizagdo avance mesmo quando 0s recursos para obras
de infraestrutura ndo estao disponiveis de imediato.
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A REURB, em sua esséncia, transcende a formalizacdo do status quo. E
imperativo compreender que acarreta, em consequéncia, implementar de melhorias
urbanisticas vinculadas a lei. O seu indeferimento impde remover as ocupacgoes
irregulares e recuperar a area de conflito. Quanto ao aspecto ambiental, a Lei
13.465/2017 exige observar a Lei 12.651/2012 (Cédigo Florestal Brasileiro), nos arts.
64 e 65, os quais estabelecem as diretrizes sobre 0 manejo em areas de preservagao
permanentes — APPs, que permanecem de observancia obrigatéria®.

A necessidade de rigor na observancia das normas ambientais e urbanisticas,
mesmo diante de ocupacdes histéricas, foi reafirmada pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ) no julgamento do Agint no AREsp n° 1.413.420 — PR em 16/12/2025. Na
ocasiao, a Primeira Turma decidiu, por unanimidade, que a existéncia de uma "area
urbana consolidada" ou a antropizagdo da regido n&o justificam a manutencéo de
edificacdes irregulares em Areas de Preservacdo Permanente (APPs). O
entendimento reforcou que a Teoria do Fato Consumado nao se aplica ao Direito
Ambiental, conforme a Sumula 613/STJ, pois inexiste direito adquirido a poluir ou
degradar, sendo irrelevante o tempo de ocupagéo ou a conivéncia anterior do Poder
Publico para a solucéo de lides que discutem danos ao meio ambiente. Tal decisao
reforgca que, na impossibilidade de regularizagao fundiaria estrita aos termos da lei,
demolir e a recuperar a area degradada sdo medidas impositivas para garantir a
protecao dos ecossistemas.

Apos considerar as especificidades acima, destaca-se a aplicagao da Lei
13.465/2017, para além da legitimagao fundiaria ou legitimacdo de posse?®. Dentre

tais instrumentos estao os igualmente listados no art. 15, quais sejam: a usucapiao; a

25 Em complementagdo, vé-se as decisdes disponiveis para consulta pela Comissdo de Solugdes
Fundiarias do TJ/PR, as quais apontam que ndo serem raras as decisdes que determinam medidas
para a desocupagdo da area em conflito, a exemplo das Reintegracbes de Posse n° 159-
56.2006.8.16.0051; 2982-45.2022.8.16.0179; 0010245-44.2022.8.16.0013, entre outras. Consulta
disponivel no enderego: https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias/decisoes-
judiciais-

ccf?p_p _id=com_liferay asset publisher web_ portlet AssetPublisherPortlet INSTANCE E7HiCzDJ
CCV&p p lifecycle=0&p p state=normal&p p mode=view&a page anchor=101222075, acesso em
20 de mai. 2026.

26 A legitimagdo fundiaria se constitui em uma forma de aquisigdo originaria do direito real de
propriedade, conferida diretamente pelo poder publico por meio da emissdao da Certiddao de
Regularizagdo Fundiaria (CRF), o que dispensa o registro prévio de titulos anteriores e opera a imediata
transferéncia do dominio pleno do imével na respectiva matricula registral. Por outro lado, a legitimagao
de posse representa um ato administrativo voltado estritamente ao reconhecimento de uma situagao
fatica preexistente; ela nao transmite a propriedade de forma imediata, mas outorga ao beneficiario um
titulo de posse, o0 qual se submete a um prazo de conversao posterior em dominio mediante o decurso
de cinco anos e o cumprimento das exigéncias fixadas na legislagéo civil para o usucapido, técnica
preferencialmente aplicada a dreas em que ha incerteza quanto a cadeia dominial originaria.



https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias/decisoes-judiciais-ccf?p_p_id=com_liferay_asset_publisher_web_portlet_AssetPublisherPortlet_INSTANCE_E7HiCzjDJCCV&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&a_page_anchor=101222075
https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias/decisoes-judiciais-ccf?p_p_id=com_liferay_asset_publisher_web_portlet_AssetPublisherPortlet_INSTANCE_E7HiCzjDJCCV&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&a_page_anchor=101222075
https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias/decisoes-judiciais-ccf?p_p_id=com_liferay_asset_publisher_web_portlet_AssetPublisherPortlet_INSTANCE_E7HiCzjDJCCV&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&a_page_anchor=101222075
https://www.tjpr.jus.br/web/comissao-de-solucoes-fundiarias/decisoes-judiciais-ccf?p_p_id=com_liferay_asset_publisher_web_portlet_AssetPublisherPortlet_INSTANCE_E7HiCzjDJCCV&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&a_page_anchor=101222075
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desapropriacédo em favor dos possuidores; a arrecadagao de bem vago; o consércio
imobiliario; a desapropriagdo por interesse social; o direito de preempcgao; a
transferéncia do direito de construir; a requisicdo, em caso de perigo iminente; a
intervencao do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular; a alienagao
de imoével pela administragao publica diretamente para seu detentor; a concessao de
uso especial para fins de moradia; a concessao de direito real de uso; a doagéo e a
compra e venda.

Estes meios juridicos, somados aos institutos do direito real de laje e do
condominio urbano simples, séo formas de promover 0 acesso ao solo urbano e a
moradia, além de alternativas ao cumprimento da fungao social da propriedade. Neste

sentido esclarece Edésio Fernandes:

A outra dimensao de fundamental do Estatuto da Cidade diz respeito aos
instrumentos juridicos reconhecidos para a promogéao, pelos municipios, de
programas de regularizagdo fundiaria dos assentamentos informais, dentro
da proposta mais ampla ja introduzida pela Constituicdo de 1988, de que cabe
as politicas publicas municipais promover a democratizagdo das formas de
acesso ao solo urbano e a moradia. (2006, p.54).

O potencial de capital morto passivel de regularizacdo encontra mensuragao
quantitativa em estudo elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), intitulado "Os Impactos da Regularizacdo Fundiaria Urbana sobre a
Desigualdade de Renda Brasileira". A pesquisa demonstra que a formalizagao juridica
e a consequente integracdo desses ativos informais ao mercado sdo capazes de
promover um choque de riqueza imediato equivalente a R$ 202,13 bilhdes na
economia brasileira. Sob a perspectiva distributiva, a liberacdo dessa riqueza
represada nas periferias reduz em 2,4% o indice de desigualdade de renda no pais, 0
que confirma o impacto macroeconémico decorrente da transformagao da posse
precaria em capital ativo e dinamico.

A fundamentacdo quantitativa para o impacto econdédmico mencionado,
baseado no cenario mais conservador do estudo (considerando 30% de iméveis
irregulares e uma valorizagdo minima de 10% apd6s a formalizagao), decorre do
imediato choque de riqueza gerado pela segurancga juridica do titulo de propriedade.
A modelagem adotada demonstra que essa valorizagao dos ativos imobiliarios, que

pertencem em sua maioria a pessoas de baixa renda, seria capaz de reduzir o indice
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de desigualdade de Gini em 2,4 pontos percentuais, uma variagdo considerada
estrutural e significativa para os padrbes nacionais.

Sob o aspecto qualitativo, a regularizagdo atua para corrigir uma distorgao
patrimonial histérica que penaliza as camadas mais vulneraveis da populacdo. O
estudo do IPEA (nota da presidéncia n° 6, de 2022) revela que a atual estrutura
fundiaria informal eleva a desigualdade em aproximadamente 1,5 pontos percentuais,
uma vez que o0s ocupantes de areas irregulares possuem um "estoque de capital”
desvalorizado e enfrentam custos de moradia proporcionalmente mais altos em
relacdo a sua renda total.

Ja a Nota Técnica n° 40 do IPEA (2023), revela que as inadequacgdes
habitacionais afetam milhdes de domicilios no Brasil. O ensaio aponta que a
precariedade ndo se restringe apenas a auséncia de moradia, mas manifesta-se
predominantemente na caréncia de infraestrutura basica e na irregularidade fundiaria.

A urgéncia dessa medida é reforcada pela necessidade de metodologias
atualizadas que utilizem bases como o CadUnico para mapear as necessidades
habitacionais em escala municipal, visto que, em 2019, mais de 24 milhdes de
domicilios urbanos brasileiros (cerca de um tergco do total) ja apresentavam algum
componente de precariedade urbanistica, edilicia ou fundiaria (Balbim et al., 2023).

Diante do cenario de profunda desigualdade distributiva no Brasil —
evidenciada, por um coeficiente de Gini de 50,4 e uma razdo de Palma de 3,3 em
2024 — a gestado estratégica do patriménio imobiliario publico mostra-se um vetor
imprescindivel para a promogao da justica social e do desenvolvimento urbano
sustentavel. A convergéncia entre o diagndstico de 24 milhdes de domicilios urbanos
inadequados e a ociosidade de ativos da Unido permite que programas tais quais o
"Imével da Gente"?’ atuem nio apenas na mitigagdo do déficit habitacional, mas
indutores do "choque de riqueza" estimado pelo estudo do IPEA. Sob o rigor da Lei n°
14.133/2021 (art. 2°, IV) e da Lei n°® 9.636/1998 (art. 18), a cessao e a concessao de
uso de bem publico amoldam-se por serem instrumentos juridicos vocacionados a

converter passivos imobiliarios em ativos socioecondmicos, visam a fungéo social da

270 Programa Imével da Gente, instituido pelo Decreto Federal n® 11.929/2024, representa a principal
estratégia contemporanea de democratizagdo do patriménio imobiliario da Unido. A normativa visa
superar a ociosidade de ativos estatais ao priorizar a destinagdo de iméveis para politicas publicas de
habitacdo (como o Minha Casa, Minha Vida), projetos de infraestrutura social, e, fundamentalmente,
para a Regularizagao Fundiaria Urbana (Reurb). Juridicamente, o programa articula instrumentos como
a cessao e a concessao de uso de bem publico, fundamentados no art. 18 da Lei n® 9.636/1998.
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propriedade e a circulagdo de capital ocioso sem acarretar, necessariamente, a
abdicacao da titularidade estatal.

A destinagédo de iméveis da Unido subutilizados, por meio da Concesséao de
Direito Real de Uso (CDRU) e da Concessao de Uso Especial para fins de Moradia
(CUEM), constitui uma oportunidade de garantir segurancga juridica e habitabilidade
sem o O6nus do aluguel ou de financiamentos onerosos. Essa estratégia é reforcada
pela Cessao de Uso e pela Doagdo com Encargos para entes federados ou entidades
de interesse social, instrumentos que convertem ativos ociosos em Habitagcdo de
Interesse Social (HIS) e equipamentos publicos, com a consequente redugao dos
custos indiretos de vida da populagdo de baixa renda. No ambito da Regularizagao
Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURB-S), tal redistribuicdo patrimonial direta
alcanga efetividade mediante o emprego da Legitimagao Fundiaria e da Arrecadagéao
de Bem Vago (art. 15 da Lei n® 13.465/2017).

A atuagcao estatal em promover iniciativas de regularizacdo fundiaria é

essencial a dignidade socioambiental intrinseca aos assentamentos regulares.

A busca por solugdes juridico-politicas inovadoras para as politicas de
legalizacdo fundiaria requer a compatibilizagdo entre a promogado de
seguranga individual da posse e o reconhecimento de direitos sociais de
moradia (...). (FERNANDES, 2006, p. 66).

Apesar das fragilidades existentes na legislacdo atual, deve-se considerar o
conjunto das solugbes que propde. Elas estdo atreladas aos principios do direito
urbanistico biomorfico que valoriza a diversidade e a adaptabilidade, ao mesmo tempo
em que respeita as caracteristicas, o sentimento de pertencialidade e as necessidades

dos habitantes.

34 PoTENCIAL EcoNOmicO DA PROPRIEDADE IMOBILIARIA FORMAL E A
DEMOCRATIZAGAO Do AcCEsso Ao CREDITO Em NEGOcIos Juripicos DE
GARANTIAS SUCESSIVAS

Ao fixar o potencial econémico do imével em uma representagao fungivel e
rastreavel, o sistema legal permite a circulagdo de riquezas. A medida se conecta
diretamente ao Novo Marco Legal de Garantias no Brasil, que busca justamente
maximizar o uso do ativo imobiliario (a exemplo da alienacéo fiduciaria da propriedade

superveniente) para injetar vida econémica em imdveis que, de outra forma, seriam
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ativos estéreis.
A fundamentagdo da intervengao estatal para a maximizagdo do potencial
imobiliario encontra seu alicerce no artigo 219 da Constituicdo Federal, que eleva o

mercado interno a categoria de patrimonio nacional.

Art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e sera incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-econémico, o bem-
estar da populagdo e a autonomia tecnolégica do Pais, nos termos de lei
federal.

Ao estimular o aproveitamento pleno da propriedade por meio do sistema de
garantias sucessivas, a norma nao apenas facilita transa¢des financeiras, mas
protege um ativo estratégico que sustenta o desenvolvimento tecnoldgico e a
autonomia econémica do pais. Essa protecdo normativa transforma a propriedade em
um vetor de circulagdo de riqueza que, em ultima analise, resguarda o mercado
brasileiro contra volatilidades externas.

Essa intervengéo sobre o dominio econémico ndo possui carater meramente
técnico, é orientada pelos valores supremos da liberdade, justiga social e dignidade
da pessoa humana. A apreensao normativa desses valores, contudo, é dinamica e
indissociavel das circunstancias de tempo e espac¢o; no contexto contemporaneo do
Brasil, marcado por profundas desigualdades fundiarias, a justica social exige que o
Estado remova os entraves que impedem a propriedade de gerar todos os frutos de
que € vocacionada.

Ao permitir gue um mesmo imével lastreie multiplas operagdes de crédito de
forma segura e transparente, o legislador concretiza a dignidade do proprietario —
conferindo-lhe autonomia financeira — e cumpre o objetivo constitucional de edificar
uma sociedade livre e solidaria, onde a riqueza imobiliaria € otimizada para fins de
bem-estar coletivo.

Importante destacar que a oportunidade de oferecer o mesmo imével em
garantia sucessiva decorre da ruptura com o antigo dogma da indivisibilidade da
garantia na alienacéao fiduciaria, no qual a transferéncia da propriedade resoltuvel ao
credor bloqueava integralmente o ativo, independentemente do saldo devedor.

Complementarmente, a sistematica anterior a Lei n°® 14.711/2023 configurava
o fendbmeno do capital morto sob duas perspectivas fundamentais. Primeiramente, o

entrave residia na existéncia de ativos fora do registro formal de propriedade, o que
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impedia sua insergao no mercado de crédito. Em segundo lugar, a inutilizagdo do bem
decorria de sua oferta em garantias de financiamentos com prazos extensos, cujos
contratos alcangam até 35 (trinta e cinco) anos. Sob tal égide, o imdvel permanecia
restrito a uma unica operacao, o que impossibilitava aproveitar do valor remanescente
para novos negocios juridicos e travava a dinamizagao da economia nacional.

Para a superacgao da problematica, a Lei n°® 14.711/2023, ao introduzir o § 3°
ao art. 22 da Lei n°® 9.514/1997, instituiu no ordenamento juridico brasileiro a alienagéo
fiduciaria da propriedade superveniente. Tal inovagéo autoriza que a parcela do valor
do imovel ndo comprometida pela garantia original — o montante remanescente
apurado em face da avaliagao total do bem (equity) — constitua objeto de novas
operagodes de crédito. Assim, o sistema admite a constituicdo de garantias sucessivas
sobre o mesmo imével, desde que a eficacia da alienacao posterior fique condicionada
ao cancelamento da propriedade fiduciaria precedente ou a sub-rogagao do crédito.

Em um exemplo pratico, sob a égide do sistema anterior, um proprietario de
um imovel avaliado em R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais) que houvesse contraido
um empréstimo de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) através da contratacdo de
alienacgao fiduciaria, via todo o potencial econémico do bem ser "congelado", com a
consequéncia de tornar os R$ 400.000,00 (quatrocentos mil reais) de capital restantes
represado e inacessivel ao mercado.

Atualmente, a normativa esclarece que a operagao nao se limita a aquisicao
do imdvel; o proprietario pode utilizar o bem que ja integra seu patrimonio para captar
recursos destinados aos mais diversos objetivos, desde a corre¢cao de inadequacgdes
habitacionais até o investimento em negdcios préprios, confere ao tomador ampla
liberdade de escolha e autonomia financeira, é o que dispde a atual redacao do art.
22 da Lei 9.514, alterada pela Lei 14.711.

Art. 22. A alienacao fiduciaria regulada por esta Lei € o negdcio juridico pelo
qual o fiduciante, com o escopo de garantia de obrigagdo propria ou de
terceiro, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da propriedade
resoluvel de coisa imovel.

§ 3° A alienagao fiduciaria da propriedade superveniente, adquirida pelo
fiduciante, é suscetivel de registro no registro de iméveis desde a data de sua
celebracdo, tornando-se eficaz a partir do cancelamento da propriedade
fiduciaria anteriormente constituida.

§ 4° Havendo alienagdes fiduciarias sucessivas da propriedade
superveniente, as anteriores terdo prioridade em relagao as posteriores na
excussdo da garantia, observado que, no caso de excussdo do imével pelo
credor fiduciario anterior com alienagao a terceiros, os direitos dos credores


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9514.htm#art22.0
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9514.htm#art22%C2%A73
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fiduciarios posteriores sub-rogam-se no preg¢o obtido, cancelando-se os
registros das respectivas alienagdes fiduciarias.

Essa transformagao ndo é um estimulo ao endividamento das familias, mas
sim uma politica de Estado estratégica para o desenvolvimento nacional. Conforme
apontam estudos do IPEA - detalhados no titulo 4, o aprofundamento do mercado de
crédito € um dos pilares para o crescimento sustentado do Produto Interno Bruto (PIB)
e para reduzir as desigualdades estruturais.

Ao destravar o capital imobilizado, o Estado promove a democratizagao do
acesso a taxas de juros mais baixas — tipicas do crédito com garantia real — e
estimula a circulacdo de riquezas no mercado interno. Em alinhamento com os
objetivos da Republica de garantir o desenvolvimento nacional e erradicar a
marginalizagao, essa alavancagem positiva transforma o imével em um instrumento
de progresso socioecondémico, além de permitir que o cidadao converta seu patriménio
fisico em investimento produtivo para impulsionar a produtividade e a justica social de
forma sistémica.

Ao analisar o papel do sistema de propriedade formal, Soto (2001) destaca
que a principal virtude da titulagdo ndo é apenas o reconhecimento da posse, mas a
capacidade de transformar um bem fisico em um ativo econdmico abstrato e
produtivo. Segundo o autor: “Por meio da representacao, os ativos levam uma "vida
invisivel e paralela" a sua existéncia material, permitindo que sejam usados como
garantia para obtencdo de crédito”. (Soto, 2001, p. 21).

Por fim, o Brasil, ao consolidar sua tendéncia a um Estado Democratico de
Direito, deve orientar suas politicas publicas para que a regularizagao fundiaria e o
Novo Marco Legal das Garantias operem em simbiose. Somente com a representagao
formal e rastreavel do imovel é que se torna possivel aproveitar o pleno potencial
econdmico, e assemelha o sistema brasileiro ao das nacdes desenvolvidas.

Assim, a intervencao normativa € o exercicio da competéncia de governanca
necessaria para que o "capital morto" da informalidade seja convertido em
investimento real, de maneira a assegurar que a politica urbana e a politica de crédito

convirjam para realizar os objetivos fundamentais da Republica.
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4. CONTRIBUICAO DO SISTEMA REGISTRAL BRASILEIRO EM NEGOCIOS
JURIDICOS PARA EFETIVAR A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
URBANA INFORMAL E POTENCIALIZAR O SISTEMA DE CREDITO
IMOBILIARIO

Este quarto titulo propoe examinar a fungdo desempenhada pelo Registro de
Imdveis sob a ética de uma infraestrutura institucional estratégica, em que a atividade
transcende a guarda de titulos ou a mera conferéncia da validade formal dos atos. A
investigacado converge para o sistema registral brasileiro ser o elo indispensavel entre
a norma juridica e a realidade socioecondmica, capaz de converter a posse informal
em propriedade plena e, por conseguinte, em ativo financeiro dindmico.

Essa arquitetura juridica abre janelas de oportunidade estratégica para a
regularizagcado de nucleos urbanos informais e para a potencializagdo econémica dos
ativos imobiliarios — notadamente pela circulagado de capital viabilizada pelo novo
sistema de garantias sucessivas — com vistas a integrar a dignidade da moradia a
dinamica de desenvolvimento do mercado nacional.

Em oposi¢ado a ideia de um repositorio inerte de titulos e documentos, o
registro é a engrenagem central na transposicao da posse para o direito real, o que
assegura que a protecao juridica sobre o imdvel alcance a eficacia exigida pela ordem
constitucional e a seguranga necessaria para a circulagao de riquezas.

A modernizacdo do sistema registral brasileiro, impulsionada pela
implementacdo do Registro de Iméveis Eletrénico, via Sistema Eletrbnico dos
Registros Publicos - SERP, demanda que a digitalizacao dos acervos transcenda a
conversao de imagens em arquivos estaticos.

Para que o registro cumpra sua fungéo econdémica e social, € imperativo que
os dados sejam estruturados e qualificados, a permitir extrair-se informagdes juridicas
precisas que a simples representagao visual ndo é capaz de fornecer. Conforme
adverte Soto (2001, p. 236): “Fotografias e inventarios de ativos fisicos ndo contém a
informacao necessaria para a emissao de escrituras, pois revelam apenas o estado
material e ndo quem € o dono de fato ou como os direitos sao organizados”.

Nesse sentido, a constru¢gao de um acervo qualificado, também no ambiente
digital, € o que permite superar a "cegueira" dos ativos puramente fisicos, para os
converter em capital disponivel para o mercado.

Ao organizar os direitos e obrigacdes de forma sistémica, o Rl deixa de ser
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apenas um repositorio de fotografias de matriculas para se tornar uma plataforma
dinamica de segurancga juridica. Essa qualificacdo € o elemento fundamental para
viabilizar a circulagdo de riquezas e o acesso ao crédito, além de garantir que a
representacédo juridica do imovel acompanhe, com exatiddo e celeridade, a sua
existéncia material.

Sob essa perspectiva, explora-se 0 aspecto de que a seguranga juridica
emanada dos félios reais € catalisadora da funcéo social e permite que a propriedade
atinja seu maximo aproveitamento econémico.

A analise compreende o regime juridico a que o sistema esta sujeito, os
principios que servem de substrato para a atuacao dos profissionais no ambiente dos
registros, a perspectiva para modernizar os procedimentos registrais, superar
entraves burocraticos e implementar novos marcos legais, tal qual o das Garantias
reais.

O estudo aponta que a eficiéncia do sistema de registro é o pressuposto a fim
de democratizar o acesso ao crédito, circular riquezas e consolidar o direito

fundamental a moradia digna, que compde o desenvolvimento nacional.

4.1. O REGIME JURIDICO DO SISTEMA REGISTRAL BRASILEIRO E SEUS DESAFIOS

A plena previsao constitucional do regime juridico dos servigos de registro de
imoveis no Brasil, embora formalmente criados pela Lei n°® 1.237, de 24 de setembro
de 1864, ocorreu de maneira robusta somente com a promulgag¢ao da Constituicao
Federal de 1988. O art. 236 da CF/88 regulamentou a natureza desses servigos,
definindo-os a partir de uma fungéo juridica publica delegada a execugao em ambito

privado?.

28 A Lei 1.237 de 1864 é considerada a criadora do Registro de Iméveis no pais, foi editada para tratar
sobre a organizacgao do crédito hipotecario, assim como definido em sua descrigao inicial: “Reforma a
Legislagdo Hypothecaria, e estabelece as bases das sociedades de credito real”. A Lei dos Registros
Publicos, DL n°® 4.857 de 1924, art. 6°, § 3°, dispunha ficar o Registro de Iméveis a cargo dos oficiais
privativos e vitalicios, providos pelo Distrito Federal, pelo Presidente da Republica, mediante concurso,
e nos Estados, na forma estabelecida pelas respectivas leis de organizagao judiciaria. O Decreto 4857
de 9 de novembro de 1939 foi responsavel pela exposicdo acerca da forma de execucao dos servigos
concernentes aos registros publicos estabelecidos pelo Cédigo Civil. J& os textos Constitucionais
anteriores ao de 1988 ndo dedicaram espago para o regime juridico dos servigos notariais ou registrais,
observa-se que a Constituicao de 1946, art. 5°, XV, “e”, apontou de forma genérica a competéncia da
Unido para legislar sobre registros publicos e juntas comerciais. Anteriormente, a Constituicao de 1937,
art. 16, XVI, era ainda mais ampla, e destacou apenas que seria competéncia da Unido legislar sobre
Direito Civil. O atual texto Constitucional, art. 236 é assim disciplinado: Os servigos notariais e de
registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder Publico. § 1° Lei regulara as
atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos oficiais de registro e de seus
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Em consonéancia com o tragado constitucional de 1988, tem-se a legislagao
nacional de regéncia para a atividade notarial e registral, a Lei n°® 8.935/1994, a Lei
dos Notarios e Registradores, que se ocupa da natureza e fins comuns para todas as
especialidades; a Lei Geral de Emolumentos, n°® 10.169/2000, que disciplina os
aspectos gerais para a fixacdo dos emolumentos devidos pela pratica dos atos
notariais e de registro, inclusive quanto as situagdes de isengdes ou diferimentos; Lei
9.492/1997, que regulamenta os servigos de protesto de titulos e outros documentos
de divida; e a Lei dos Registros Publicos, n° 6.015/1973 que, embora tenha sido
editada antes da citada norma constitucional, foi por esta recepcionada e, apos
diversas reformas, continua em vigor.

Afranio de Carvalho, em visdo anterior ao atual texto constitucional, ja
destacava a sujeigédo dos registradores a duas leis: a nacional, que institui ou mantém
o registro e regula seus efeitos, e a estadual, que dispde sobre a nomeagao do
encarregado, a subordinagdo administrativa, a discriminagdo da competéncia, a
substituicdo e os emolumentos cobraveis pelos atos do oficio. (1977, p. 431).

Cumpre destacar que os servicos notariais e de registro submetem-se
rigorosamente ao principio da legalidade, vinculando-se as diretrizes da legislacéo
nacional. Ademais, a atividade extrajudicial sujeita-se a um duplo regime de
fiscalizagdo e regulacédo: no plano local, mediante a atuagcdo das Corregedorias-
Gerais dos Tribunais de Justiga Estaduais, e, no cenario nacional, sob a égide do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgao responsavel pela uniformizagdo normativa
voltada a seguranca juridica e a eficiéncia do servigo publico.

Para Ricardo Dip, o alcance das normas administrativas exaradas pelo Poder
Judiciario, especialmente as normas das corregedorias, devem atuar na fungao
consolidativa e na fungao leges ferendi, a primeira com o objetivo de reunir as normas
compulsérias constitucionais e nacionais, além de agregar os usos e costumes locais.
Por outro lado, a funcéo leges ferendi deve se pautar na edigdo de normas técnicas a
fomentar a eficiéncia, celeridade e qualidade dos servigos. (2013, p. 59-60).

De acordo com o art. 3° da Lei dos Notarios e Registradores, tais profissionais

sao dotados de fé publica, e sao pessoas fisicas a quem é delegado o exercicio da

prepostos, e definira a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judiciario. § 2° Lei federal estabelecera
normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e de
registro. § 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e
titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento
ou de remocéao, por mais de seis meses.
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atividade. Atua por delegacao do poder do Estado, mesmo exercente de atividade em
carater privado, razao pela qual se sujeita a fiscalizagéo e controle, segundo métodos
préprios da administragdo publica. N&o é servidor publico??, nem trabalhador privado.
(Kimpel, 2020, p. 23).

Hely Lopes Meirelles classifica a atividade dos agentes delegados em
"particulares — pessoas fisicas ou juridicas, que ndo se enquadram na acepg¢ao propria
de agentes publicos — que recebem a incumbéncia da execugédo de determinada
atividade, obra ou servigo publico, e o realizam em nome proprio, por sua conta e
risco, mas segundo as normas do Estado e sob a permanente fiscalizagdo do
delegante" (2025, p. 71).

Celso Anténio Bandeira de Mello indica que os notarios e registradores se
inserem na categoria de pessoas fisicas particulares que colaboram com o Poder
Publico, na condicao de delegatarios de servigo publico, uma vez que lhes é conferida,
por delegacgao, a execucado de uma fungao tipicamente estatal (2008, p. 249).

Aalteracao do texto Constitucional apos a EC 19/1998, a qual inseriu, no caput
do art. 37 o principio da eficiéncia, justifica a transferéncia do paradigma de Estado
prestador de todos os servigos publicos, para uma versao orientada para o usuario,
mediante politicas publicas em prestigio a diminuicdo do aparelho estatal e, em
contrapartida, a formalizacdo de parcerias com particulares, consolidando-se, no que
tange as delegagdes, a concepg¢ao de um Estado fiscalizador e regulador. (Sant’Anna,
2011, p. 1.161).

Em relacao a responsabilidade civil e criminal, conforme literalidade do art. 22
da Lei 8.935/94, com redacgéo dada pela Lei 13.286/20163° os notarios e registradores
estdo sujeitos aos efeitos da responsabilidade subjetiva, respondem pelos prejuizos
causados a terceiros, por culpa ou dolo.

A despeito da previsdao do artigo anteriormente citado, que trata da
responsabilidade subjetiva do agente delegado, o atual entendimento jurisprudencial
consolidou-se apos a fixagdo do Tema 777 pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Sob

essa égide, a responsabilidade do Estado é objetiva, porquanto este permanece titular

29 Em sede de RE 178.236 o STF fixou o entendimento de que os titulares das serventias de notas e
registros publicos sdo agentes publicos em sentido amplo, nao titulares de cargos efetivos, portanto,
nao sao servidores publicos.

30 O texto anterior prescrevia a hipotese de responsabilidade objetiva do notario ou registrador: art. 22,
Lei 8.935/1994: Os notarios e oficiais de registro responderao pelos danos que eles e seus prepostos
causem a terceiros, na pratica de atos proprios da serventia, assegurado aos primeiros direito de
regresso no caso de dolo ou culpa dos prepostos.
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real da atividade delegada, com direito de regresso subjetivo contra o notario ou
registrador.

Tal interpretagdo orienta decisdes recentes, a exemplo da extincdo de
processos sem resolucdo do mérito por ilegitimidade passiva do oficial perante o
TIJMG (Apelagdo Civel 5015600-68.2022.8.13.0518), e a condenacédo direta da
Fazenda Publica pela cobranca de valores superiores a tabela oficial perante o TJSP
(Apelagdo Civel 1001534-36.2025.8.26.0664).3"

No entanto, quanto a fatos ocorridos anteriormente ao advento da Lei
13.286/2016, o entendimento do STJ é de que a responsabilidade continua objetiva e

pessoal do agente delegado, vejamos:

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO
INDENIZATORIA. RESPONSABILIDADE CIVIL DE TABELIAES E
REGISTRADORES. COMPRA E VENDA DE IMOVEL ULTIMADA COM
BASE EM PROCURACAO PUBLICA CONTENDO ASSINATURA FALSA.
EFICACIA VINCULANTE DO RE 842.846/SC NAO VERIFICADA NO CASO
CONCRETO. PRETENSAO INDENIZATORIA SUBMETIDA A PRAZO
PRESCRICIONAL TRIENAL. PRAZO QUE SE INICIOU COM O TRANSITO
EM JULGADO DA SENTENCA QUE ANULOU O ATO NOTARIAL. FATOS
OCORRIDOS ANTES DA LEI 13.286/16, QUE MODIFICOU O ART. 22 DA
LEI 8.935/94. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. RECURSO ESPECIAL
NAO PROVIDO. (...) 2. A responsabilidade civii dos Tabelides e
Registradores por atos da serventia ocorridos sob a égide do art. 22 da lei
8.935/94, em sua redacao original, é direta e objetiva, dispensando, portanto,
demonstragéo de culpa ou dolo. 3. Apenas com o advento da lei 13.286/16 é
que esses agentes publicos passaram a responder de forma subjetiva. 4.
Recurso especial ndo provido (RECURSO ESPECIAL 1849994 — DF
(18/0229037-9), Relator Ministro MOURA RIBEIRO, TERCEIRA TURMA, j.
21/3/23).

Os direitos dos Notarios e Registradores encontram-se disciplinados no art.
28 e 29 da Lei 8.935/1994 ja os deveres, restam previstos, majoritariamente, no art.
30 do citado diploma legal. No que tange aos deveres, tem-se a principal contribuigdo
da atividade delegada com o fisco, consubstanciado na obrigacdo de fiscalizar o

recolhimento dos impostos incidentes sobre os atos que devam praticar (art. 30, XI).

31 No julgamento da Apelagdo Civel 5015600-68.2022.8.13.0518 (TJMG), o tribunal acolheu a
ilegitimidade passiva de oficial interino em demanda sobre cobranga indevida de emolumentos, sob o
fundamento de que a pretenséao indenizatéria deve se dirigir exclusivamente ao Estado. Paralelamente,
na Apelacdo Civel 1001534-36.2025.8.26.0664 (TJSP), a 52 Camara de Direito Publico manteve a
condenagéo direta da Fazenda Estadual ao pagamento de danos materiais e morais. O caso envolveu
falha na prestagdo de servigo notarial consistente na cobranca de valores acima da tabela oficial em
procedimento de inventario, o que caracteriza o dever reparatério do ente publico perante o usuario do
Servico.
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A desatencéao para tal exigéncia, nos exatos termos da lei, sujeita o Delegado
a responsabilidade solidaria pelo tributo, a caracterizar o ato nulo para todos os

efeitos, sem prejuizo da responsabilidade administrativa®? e penal.

O Delegado nao esta habilitado a avaliagdo substancial do tributo devido,
nem substitui quem o seja. Cabe ao mesmo exigir o comprovante expedido
pela autoridade fiscal competente ou a certiddo negativam de isengéo ou de
nao incidéncia quanto ao tributo de que cuide o negdcio juridico. (Kimpel,
2020, p. 26).

Porque o regime juridico dos Notarios e registradores ndo é de vinculo
funcional com o poder publico, mas sim o de delegacdo, fala-se em perda da
delegacao e ndao em demissao. Assim é o entendimento do STF (ADI 2602/MG), ao
esclarecer que os notarios e registradores sao profissionais do direito que, embora
exercam atividade estatal, ndo titularizam cargo publico efetivo, tampouco emprego
publico.

Nao obstante a solida estruturacdo do regime juridico dos notarios e
registradores sob a égide da Constituicdo de 1988, a atividade enfrenta, na
contemporaneidade, o desafio de transcender sua fungdo meramente conservadora
para assumir um papel central na extrajudicializacdo e na desjudicializagédo de
conflitos. Esse fenbmeno, impulsionado pela ampliagdo progressiva de competéncias
atribuidas as serventias, reposiciona o agente delegado na posigao de ator estratégico
na promogao do acesso a justica em sentido amplo.

A atuacédo dos notarios e registradores brasileiros, sob a égide da Constituicdo
de 1988, é estratégica para a desjudicializacédo e o acesso a justica, a alinhar-se aos
compromissos renovados da Agenda 2030 no Brasil. O relatério de gestao
"Nacionalizagdo da Agenda 2030" publicado pelo IPEA em 2026, o movimento de
modernizacgao institucional converge com o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) n° 16, que visa construir instituicbes pacificas, eficazes e inclusivas.

Assim, o sistema extrajudicial ndo apenas é voltado a promover a eficiéncia
administrativa, mas integra-se ao esfor¢co coletivo de erradicar desigualdades
estruturais e ampliar direitos fundamentais, conforme as metas revisadas para o

contexto do Brasil na contemporaneidade.

32 Nos termos do art. 31 e 32 da Lei 8.935/94 a inobservancia do dever de fiscalizagdo em colaboracgao
com o fisco pode gerar grave puni¢do, em certos casos, observada a possibilidade de devido processo
legal, a perda da delegacéo.
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4.1.1. Normas de Estrutura do Sistema Registral imobiliario

Os Principios Norteadores do Registro de Imodveis constituem o pilar que
sustenta a seguranca juridica, a confiabilidade dos atos registrais e sdo normas de
estrutura inafastaveis para os oficiais delegados.

Cabe o destaque que, na atividade registral, tais preceitos assumem um
carater cogente e vinculante, e apresentam-se em forma de pressupostos de validade
e eficacia para o ingresso de qualquer titulo no félio real. Essa natureza juridica
distingue-se sensivelmente da aplicagdo principioldgica no ambito judicial; enquanto
no Judiciario os principios muitas vezes sao critérios de integracdo em caso de
lacunas ou como vetores hermenéuticos para solucionar conflitos entre normas, no
Direito Registral eles se impéem de forma impositiva e prévia, balizam o exame de
qualificagdo e impedem a pratica de atos que ndo guardem estrita observancia aos

seus ditames fundamentais.

Esses designativos cobrem preceitos marcados por certo sentido, como os
gue costumam classificar-se em capitulos, ordenam sob rétulos sucintos os
tracos fundamentais do sistema imobiliario, ndo revestindo a natureza de
principios gerais de direito, fonte a que recorre o juiz para decidir quando a
lei € omissa. Apesar do emprego translato do termo principio, que, no plano
I6gico, tem indole axiomatica, vale dizer, é evidente por si mesmo, excluindo
toda génese dialética, os designativos facilitam inegavelmente a
apresentagao do sistema de nosso registro. (Carvalho, 1977, p. 45).

A analise proposta perpassa, necessariamente, pelos pilares fundamentais do
sistema registral brasileiro, com especial énfase nos principios inaugurados com a Lei
1.237 de 1864 (Lei Hipotecaria) e posteriormente pela Lei 3.071 de 01 de janeiro de
1916 - Caodigo Civil, a saber: os principios da inscricao, publicidade, presuncao de
veracidade, legalidade e a especialidade. Somam-se a este arcabougo as
contribuicdes essenciais dos Decretos n°® 4.827 de 1924, n°® 4.857 de 1939 e n°® 18.542
de 1928. Estes institucionalizaram o principio da instancia e continuidade, para
garantir, respectivamente, a necessidade de provocagao para a pratica de atos
registrais e 0 encadeamento légico e ininterrupto das transmissdes imobiliarias. Tem-
se, mais recentemente, ao principio da concentracdo dos atos na matricula, pela Lei
13.097 de 2015, capaz de gerar a inoponibilidade ao terceiro de boa fé em relagao a
atos n&o inscritos.

O estudo destes institutos ndo pretende exaurir a densidade tedrica do tema,
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mas, sim, consolidar o suporte doutrinario e normativo necessario para apontar a
correlagao e a relevancia dos principios assinalados no escopo do presente estudo.
O objetivo reside em identificar em que medida os pilares do sistema registral
transmutados em principios, com observancia obrigatoria pelos agentes delegados,
conferem a higidez e a seguranga juridica indispensaveis a estruturagao, a efetividade
e a finalizagao das politicas de regularizagao fundiaria e maximo aproveitamento do
potencial imobiliario, conforme delineadas no ordenamento juridico brasileiro.

No que tange a génese da estrutura principiolégica do registro imobiliario
nacional, Afranio de Carvalho destaca que, embora o ordenamento da época nao
previsse o cadastramento integral da propriedade33, com o Cédigo Civil de 1916 que
se introduziu os pilares fundamentais para a higidez do sistema registral, conforme

observa:

(...) A despeito de ndo predispor o cadastramento da propriedade, adotou
varios principios basicos inerentes a um bom sistema registral, como, além
do de inscrigdo (arts. 530 e 676 e § Unico do art. 860), os de prioridade (§
unico do art. 833), de legalidade (art. 834), de especialidade (art. 846), de
publicidade (art. 856) e de presuncgao (art. 859). (Carvalho, 1977, p. 18).

Pelo principio da inscri¢gdo, a constituigao, transmissao e extingao dos direitos
reais sobre os imoveis3* s6 se operam, por atos inter vivos, mediante sua inscrigdo no
registro, € o que se extrai do artigo 530, | do Cadigo Civil de 1.916, recepcionado pelo
atual art. 1245 do Cadigo Civil de 2002.

Assim, o direito de propriedade, que é o maior dos direitos reais e, além disso,
o pressuposto dos demais, ndo nasce do titulo tendente a sua aquisigdo, mas
da inscricdo dele no Registro de Imdveis. A inscrigdo desempenha em relagao
aos imoéveis o papel outrora desempenhado pela tradigdo, que alias ainda
perdura com referéncia aos moéveis: € uma tradigcao solene. (Carvalho, 1977,
p. 136).

33 O cadastramento integral e multifinalitario, idealizado por Afranio de Carvalho no Anteprojeto de Lei
de 1969 com o objetivo de reorganizar o registro de imdveis e instituir o Cadastro, o qual determinaria
0 espaco geografico exato ocupado por cada imével, encontra no Provimento n°® 195/2025 do Conselho
Nacional de Justiga (CNJ) o substrato normativo para sua efetiva concretizagao na atualidade. Por meio
do Sistema de Informagdes Geograficas do Registro de Iméveis (SIG-RI), viabiliza-se a integragdo de
dados geoespaciais que permitem a visualizagdo vetorial dos poligonos e limites das propriedades,
assegurando a localizacao georreferenciada exata e a publicidade da situagéo juridica dos imdéveis em
interface cartografica, em estrita observancia ao principio da especialidade objetiva.

34 Tem-se que os direitos reais sobre imoéveis conferem ao seu titular um poder direto e imediato sobre
a coisa, com eficacia erga omnes (contra todos). No Brasil, vigora o principio do numerus clausus
(taxatividade), o que significa que apenas a lei pode criar direitos reais. Sua constituigao, ressalvadas
as excegoes legais (como a usucapiao), depende obrigatoriamente do registro do titulo no cartério de
Registro de Iméveis competente (art. 1.227, do atual Cédigo Civil).
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Cadigo Civil de 1.916. art. 530. Adquire-se a propriedade imovel:
| - Pela transcrigéo do titulo de transferéncia no registro do imével.

Cddigo Civil de 2002. art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade
mediante o registro do titulo translativo no Registro de Imdveis.

§ 1 2Enquanto n&o se registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser
havido como dono do imével.

§ 2 2Enquanto ndo se promover, por meio de agao propria, a decretagédo de
invalidade do registro, e o respectivo cancelamento, o adquirente continua a
ser havido como dono do imdvel.

A importancia da inscrigdo para o desfecho da regularizagao fundiaria reside
no fato de que, no ordenamento brasileiro, a conclusdo dos negdcios juridicos
firmados e a necessaria mudanga juridico-real, ndo se perfaz, somente com a
aprovagao administrativa ou a entrega da Certidao de Regularizagdo Fundiaria (CRF)
ao beneficiario, mas, sim, com o ingresso do titulo no folio real, por expressa previsao
legal do art. 28, VIl c/c art. 42 da Lei 13.465/2017. Conforme destaca Carvalho (1977),
a inscrigao € uma "tradicdo solene", sendo o ato constitutivo indispensavel para que o
direito de propriedade efetivamente nasca e ostente todas as suas qualidades.

Apesar de negligenciada por muitos que desconhecem sua finalidade e
alcance, a inscrigao se projeta como um divisor de aguas que converte a posse ou a
expectativa de direito em propriedade plena e confere o atributo bastante para que o
beneficiario da REURB deixe a invisibilidade juridica e alcance a seguranga dominial

definitiva perante terceiros. Conforme leciona Luiz Guilherme Loureiro (2014, p. 335):

O fato de o ordenamento juridico exigir o registro como requisito para a
constituicdo ou transferéncia da propriedade e demais direitos reais
imobiliarios € denominado principio da inscrigdo. Vale dizer, de acordo com o
principio da inscri¢do, o registro € obrigatério porque, sem ele, o adquirente
nao obtém a propriedade ou direito real limitado sobre o imdvel.

Sendo assim, é possivel afirmar que a promulgacao da Lei Hipotecaria, que
instituiu o Registro Geral, operou uma ruptura no ordenamento patrio ao substituir a
tradicdo — modo derivado de aquisicdo baseado na entrega da coisa — pela
transcricdo para a transmissdo de direitos reais sobre imodveis. Sob essa nova
sistematica, a publicidade imobiliaria, conferida pelo langamento do titulo nos livros de
registro, passou a constituir o sinal exterior de eficacia e existéncia do direito real
perante terceiros.

Ainda hoje os efeitos gerados pela publicidade da inscricdo do direito real nas

matriculas imobiliarias possuem vital utilidade. Tanto no interesse das partes para, nos
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termos do art. 1.245 do CC completar o titulo e transformar o direito pessoal em direito
real, assim no interesse de terceiros, uma vez que a publicidade da transcri¢do do
titulo torna cognoscivel o direito real constituido.

Cronologicamente, embora o sistema registral tenha sido estruturado pela Lei
n°® 1.237/1864, a nomenclatura Registro de Iméveis e sua organizagao sistematica em
secao exclusiva foram consolidadas apenas com o Cédigo Civil de 1916 (Lei n°
3.071/1916, segundos os arts. 856 a 862%%). A partir desse marco legislativo,
inaugurou-se a presunc¢ao juris tantum de dominio em favor do titular em cujo nome o
titulo foi transcrito ou inscrito (art. 859). Passou a ndo ser mais necessario a prova em
acao propria acerca do dominio, simultaneamente, estabeleceu-se que, enquanto nao
houvesse a efetiva transcricao do titulo de transmissao, o alienante continuaria a ser
juridicamente proprietario do imével (art. 860, paragrafo unico).

Neste particular, o principio da presungao de veracidade transcende a
formalidade administrativa e consolida-se em um dever ético-juridico de que o félio
real reflita a absoluta realidade do imovel. Sob essa ética, o registro ndo é um fim em
si mesmo, mas um ato de seguranga juridica que obriga a constante depuracdo de
dados obsoletos ou imprecisos, além de garantir que o assento publico seja o espelho
fiel da situacao juridica vigente.

Essa busca pela verdade registraria estabelece um vinculo umbilical com a

regularizagao fundiaria. A participagédo precoce do registro de iméveis para atestar a

35 SECAO VI - DO REGISTRO DE IMOVEIS

art. 856. O registro de iméveis compreende:

I. Atranscrigao dos titulos de transmissao da propriedade.

Il. A transcri¢ao dos titulos enumerados no art. 532.

Ill. A transcrigado dos titulos constitutivos de énus reais sobre coisas alheias.

IV. Alinscrigao das hipotecas.

Art. 857. Se o titulo de transmisséo for gratuito, podera ser promovida a transcrigao:

|.Pelo préprio adquirente.

Il. Por quem de direito o represente.

I1l. Pelo préprio transferente, com prova de aceitagao do beneficiado.

Art. 858. A transcrigao do titulo de transmissao do dominio direto aproveita ao titular do dominio util, e
vice-versa.

Art. 859. Presume-se pertencer o direito real a pessoa, em cujo nome se inscreveu, ou transcreveu.
Art. 860. Se o teor do registro de imdveis ndo exprimir a verdade, podera o prejudicado reclamar que
se retifique.

Paragrafo unico. Enquanto se n&o transcrever o titulo de transmissao, o alienante continua a ser havido
como dono do imoével, e responde pelos seus encargos.

Art. 861. Serdo feitas as inscrigdes, ou transcrigdes no registro correspondente ao lugar, onde estiver
0 imovel.

Art. 862. Salvo convengdo em contrario, incumbem ao adquirente as despesas da transcricdo dos
titulos de transmissao da propriedade e ao devedor as da inscrigado, ou transcrigao dos 6nus reais.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l3071.htm#art532
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conformidade entre 0 mundo fatico e o constante do registro € o primeiro passo para
sanear titulagdes precarias (que posteriormente poderiam culminar em nulidades para
todo o procedimento) e integrar propriedades a legalidade plena.

Conforme ligdes de Afranio de Carvalho (1977, p. 48-49), o principio da
especialidade € o que impde a individualizagao rigorosa dos imoveis por natureza e
acessao dentro da sistematica registral. Para o autor, essa caracterizagao deve ser
condizente com a descri¢cao precisa de limites e confrontagdes, de modo que o imével
descrito ndo se confunda com nenhum outro, a assegurar que a seriagdo das
transmissdes ocorra sobre um objeto perfeitamente determinado.

No contexto da regularizagdo fundiaria, esse principio € o que permite
identificar o nucleo urbano informal, a exigir que a descrigdo da area a ser regularizada
guarde precisa correspondéncia com a realidade fatica e o folio real.

Essa fundamentacdo técnica ampara igualmente a atuagédo preventiva do
registrador: na esfera administrativa, ele € um filtro de legalidade que saneia vicios
descritivos e impede o surgimento de matriculas conflitantes; ja no a&mbito judicial, tal
expertise técnica colabora para que as decisdes de mérito sejam lastreadas em limites
geograficos incontroversos, a evitar diligéncias registrais que obstem o registro3®.

Conforme as anotagcbes sobre a obra de Afranio de Carvalho, o direito
brasileiro adota o principio da legalidade ou legitimidade, sob o qual a validade da
inscrigdo (registro) esta intrinsecamente ligada a validade do negdcio juridico que lhe
da origem. O registro ndo tem o condao de "purificar" ou sanar vicios juridicos
materiais que inquinem o titulo; se o negoécio causal for nulo ou anulavel, essa
invalidade repercutira na eficacia da inscricdo, mesmo em relagao a terceiros.

O autor enfatiza que a inscrigdo ndo é uma "esponja no passado”, pois ndo
resgata a faculdade de dispor do alienante, caso esta ndo exista, o que reforga que o
sistema registral ndo possui efeito constitutivo saneador absoluto (Carvalho, 1977, p.
249-250).

36 Note-se que mesmo os titulos judiciais sdo passiveis de qualificagdo registral, onde, em observancia
ao principio da legalidade o registrador perfaz exame dos elementos extrinsecos do titulo a luz dos
principios e normas do sistema juridico, e, a seu juizo técnico, tem o poder de obstar o ingresso
daqueles que n&o se atenham aos limites da lei, inclusive com relagdo a decisdes passadas em julgado.
Isso porque, para o exercicio da atividade e o cumprimento da fungdo delegada pelo Poder Publico, os
notarios e oficiais de registro gozam de independéncia no exercicio de suas atribui¢cdes, € o que se vé
pelo art. 28 da Lei n° 8.935/94. E o que se vé das decisdes: TJPR - 172 Camara Civel - 0002992-
89.2022.8.16.0179 - Curitiba - Rel.. DESEMBARGADOR MARIO LUIZ RAMIDOFF - J. 26.02.2024;
1VRPSP - DUVIDA: 1057713-33.2025.8.26.0100. LOCALIDADE: Sao Paulo DATA DE JULGAMENTO:
16/06/2025 DATA DJ: 16/06/2025. RELATOR: Renata Pinto Lima Zanetta.
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Tal interpretagdo encontra respaldo na jurisprudéncia do Superior Tribunal
Federal, no julgamento do REsp n°® 1.748.504/PE®’, que trata da nulidade absoluta de
transferéncia imobiliaria em hipotese de venda a non domino.

O principio da continuidade, se apoia no principio da especialidade e exige
uma cadeia ininterrupta de titularidades sobre cada imével adequadamente
individuado. Segundo Afranio de Carvalho, para que um direito seja inscrito, é
imprescindivel que o outorgante (o disponente) figure no registro como seu atual
titular.

Esse encadeamento de transferéncias € o fundamento da confianga que o
Registro de Imdveis inspira ao publico. No ordenamento brasileiro, a esséncia desse
principio repousa na necessidade de que o registro reflita, com a maior fidelidade
possivel, a realidade juridica, tornando a pré-inscricdo do disponente uma
"necessidade indeclinavel" em todas as mutagdes juridico-reais (Carvalho, 1977, p.
275).

Muito embora o sistema registral brasileiro seja regido pelo rigor do principio
da continuidade, que exige uma cadeia ininterrupta de titularidades, a Lei n°
13.465/2017 introduziu uma ruptura pontual para viabilizar a regularizacdo de
assentamentos informais consolidados. Essa mitigagdo ocorre por meio da
Legitimacao Fundiaria, que promove a aquisi¢ao originaria de propriedade, e dispensa
o nexo de causalidade com a corrente registral anterior. Conforme o artigo 23, §2° 38
da referida lei, o direito real é instituido diretamente pelo ato do poder publico, permite
que o registrador saneie a matricula sem a dependéncia de um disponente prévio.

Portanto, a determinagdo de quem detém o direito sobre um imovel néo é
resolvida apenas pela antiguidade do titulo de aquisicdo, mas, fundamentalmente,
pela ordem cronoldgica da sua apresentag¢ao no cartério competente.

Conforme a doutrina classica de Afranio de Carvalho, o principio da prioridade

37 No Recurso Especial n° 1.748.504/PE (STJ, Rel. Min. Paulo de Tarso Sanseverino, Terceira Turma,
julgado em 14/05/2019), o Tribunal reafirmou que a venda por quem n&o é dono (a non domino)
configura ato juridico nulo por auséncia de pressuposto de validade (objeto juridicamente impossivel).
No caso em exame, a transferéncia do imével ocorreu com base em procuragcao fraudada, o que
resultou na nulidade da escritura publica e, por via de consequéncia, no cancelamento do registro
imobiliario. A decisdo ratifica que a fé publica registral nao convalida atos nulos na origem, pois o
registro depende da eficacia do titulo causal; uma vez inexistente a faculdade de dispor do alienante, a
nulidade do negécio juridico atinge o registro independentemente da boa-fé de terceiros adquirentes.
38 Art. 23, § 2° Por meio da legitimacao fundiaria, em qualquer das modalidades da REURB, o ocupante
adquire a unidade imobiliaria com destinagéo urbana livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos
reais, gravames ou inscri¢cdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando
disserem respeito ao préprio legitimado.
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€ 0 mecanismo que organiza essa hierarquia, pois, "o titulo que entra primeiro goza
de preferéncia em relagéo ao titulo que entra depois, embora este ultimo seja de data
anterior." (1977, p. 191). Dessa forma, o protocolo de entrada no Registro de Imoveis
assume um papel decisivo para conferir a segurancga juridica e a oponibilidade de
direitos reais, e estabelece a preferéncia a quem primeiro formalizar o pedido de
registro.

A plena eficacia desses principios e o alcance da seguranga juridica
pretendida pressupdem que o sistema de informagdes imobiliarias ndo configure um
mero repositério de dados. Sob essa 6tica, a distingdo entre o controle de direitos e 0
simples levantamento de fatos torna-se o divisor de aguas da confiabilidade registral.

Luiz Guilherme Loureiro (2014) expde que a diferenciacéo entre o registro
juridico e o cadastro administrativo é fundamental para compreender a segurancga das
transacdes imobiliarias. Enquanto o cadastro (ou registro administrativo) possui uma
finalidade puramente estatistica ou fiscal, limitando-se a compilagdo de dados para
fins de gestdo publica sem realizar um exame de validade sobre os documentos
apresentados, o registro juridico € garantidor de direitos. Neste ultimo, o registrador
exerce um juizo qualificativo rigoroso, para assegurar que o ato inscrito goze de
presuncao de exatidao e fé publica, elementos inexistentes no ambito administrativo.

Segundo a obra:

O registro juridico tem por finalidade conferir publicidade, validade e certeza
as relagdes juridicas (art. 1, Lei 8.935/1994) e, portanto, ndo se limita a
recolher e publicar simples informagodes, por exemplo, a titularidade de um
direito, mas afirma, ou pelo menos faz presumir, que aquele que consta em
seus livros como titular do direito assim o é efetivamente. (Loureiro, 2014, p.
288).

A relevancia desse estudo reside em investigar a forma que a eficacia do
registro, tradicionalmente dependente da provocagcdo externa, pode ser
potencializada pela superagdo da inércia administrativa. Nesse sentido, surge a
proposta disruptiva de conferir ao registrador a legitimidade ativa para atuar de oficio
e em colaboragdo em casos especificos de interesse social, tal qual na via
administrativa nos procedimentos de REURB, ou na esfera judicial, em representagéo
adequada nas fases iniciais dos processos estruturais.

O principio da instancia estabelece que o registrador imobiliario deve atuar

apenas mediante a provocacdo do interessado, do Ministério Publico ou por
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determinacao judicial, ndo pode, em regra, movimentar a maquina registral por
iniciativa propria. Segundo Afranio de Carvalho, essa inércia serve para garantir que
o registro acompanhe apenas as mutagdes juridicas desejadas pelos titulares, e passa
a ser uma salvaguarda da autonomia da vontade. “Sem solicitagdo ou instancia da
parte ou da autoridade o registrador nao pratica os atos do seu oficio”. (Carvalho,
1977, p. 318).

A compreensao dessa estrutura qualificada do registro juridico é o que confere
densidade ao principio da inscricdo, uma vez que, no ordenamento brasileiro, a
constituicao ou transferéncia de direitos reais ndo se opera pelo mero consenso, mas
depende da formalizagdo do assento no fdlio real.

O ultimo preceito a ser detalhado nesta analise principioldgica, sem, contudo,
esgotar os elementos que compdem o sistema registral, € o principio da concentragéo
dos atos na matricula, instituido pela Lei n° 13.097/2015, cuja consolidagao foi
impulsionada pela evolugao tecnoldgica e pela necessidade de desburocratizar as
relagdes patrimoniais.

Esse principio estabelece que a matricula deve ser o repositorio central e
exclusivo de toda a vida juridica do imovel, de modo que fatos ou atos juridicos nao
langados no félio real sejam inoponiveis ao terceiro de boa-fé. Ao reunir em um unico
assento informacdes que anteriormente dependiam de uma multiplicidade de
certiddes distribuidas em diversos 6rgéos e tribunais, a concentragdo reduz
drasticamente a assimetria de informag¢des no mercado imobiliario.

Em face da publicidade e da finalidade do registro, a permitir conhecer tudo
que nele se contém, para utilizar-se da matricula e do principio da concentragao
matricial (reforgado pelo disposto no art. 54 da Lei 13.097/15%9), é de se concluir que
o registro imobiliario é indispensavel para o desenvolvimento econdmico e para toda

e qualquer politica que diga respeito ao uso e ocupagao do solo.

A presuncdo da titularidade de um direito real de uso e gozo implica
necessariamente na presuncao de que este € o legitimo possuidor do imovel
e que deve ser tratado como tal. Surte, portanto, efeitos legitimadores. Tanto
isso é verdade que nao se pode decretar administrativamente a nulidade do
registro, ainda que se trate de vicio visivel e patente (art. 214 da Lei de
registros publicos), quando se tratar de inscrigdo vigente a longo prazo
suscetivel de fundamentar a prescri¢gdo aquisitiva em favor do titular registral.
(...) O registro, ainda que viciado, faz presumir a posse publica, pacifica,

39 Tal dispositivo refor¢a a necessidade de se averbar todas as informagdes relativas a situagdes que possam
interferir no direito de propriedade.
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ininterrupta e de boa-fé durante o tempo de vigéncia do assento. (Loureiro,
2016, p. 329).

Nesse contexto, a matricula deixa de ser apenas um registro de propriedade
para tornar-se um "espelho juridico" completo do bem, para proteger o adquirente
contra riscos que nao estejam devidamente publicizados. A eficacia desse principio
reside na premissa de que o interessado deve encontrar no Registro de Imoveis todos
os elementos necessarios para aferir a higidez de um negdcio, elimina assim a
necessidade de diligéncias externas exaustivas.

A Exposicao de Motivos da Medida Provisoéria n® 656/2014 — posteriormente
convertida na Lei n°® 13.097/2015 — evidencia que um dos propositos centrais da
reforma foi consagrar o principio da concentragcao. Conforme analisa Ivan Jacopetti
do Lago (2022, p. 224), essa inovacgao legislativa buscou centralizar no félio real toda
a vida juridica do imovel, com o intuito de garantir a seguranga das transagdes e a

protecao do terceiro de boa-fé:

O Projeto de Medida Proviséria visa também adotar o principio da
concentragcao de dados nas matriculas dos iméveis, mantidas nos Servigcos
de Registro de Imdveis. Este principio, defendido desde muito tempo por
Décio Antonio Erpen e Jodo Pedro Lamana Paiva, significa que todos os atos
ou fatos vinculados a um certo objeto devem ser publicitados por um mesmo
e unico 6rgdo. Ainda, que a matricula do imével no registro deve conter
informagdes tdo completas sobre a situagdo juridica do bem que se torne
prescindivel qualquer outra diligéncia com a finalidade de apura-la.

A analise sistematica desses pilares — da inscri¢ao a concentragdo — permite
argumentar que os principios norteadores do registro ndo séo abstragdes da doutrina,
mas ferramentas juridicas voltadas a proteger a confianga e a circulagdo de riquezas.
Ao integrar esses preceitos permite-se que o sistema registral brasileiro cumpra sua
fungcado promocional, para converter o imével de um ativo estatico em um capital
dindmico.

A observancia rigorosa dessa arquitetura principiolodgica pelos registradores é
0 que garante que a transicdo da informalidade para a titularidade plena,
especialmente na regularizacao fundiaria, seja lastreada em absoluta seguranca e
oponibilidade perante a sociedade.

Com a analise dos fundamentos que conferem estabilidade ao sistema, torna-
se importante examinar a adaptagao dessa estrutura as transformacgdes da era digital
e aos novos desafios impostos pelo crescimento urbano desordenado no pais.
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4.1.2. Necessidade de Reconfigurar o Registro Imobiliario no Cenario
Contemporaneo Nacional

A reconfiguragdo do Registro Imobiliario no cenario contemporaneo nacional
revela-se nao apenas uma conveniéncia administrativa, mas um imperativo para a
eficacia do direito de propriedade na era digital. Este processo de modernizagao,
intensificado desde o inicio dos anos 2000, fundamenta-se na extrajudicializagao de
procedimentos e na adocdo do Registro Eletrénico, ferramentas que conferem
celeridade e desoneram o Poder Judiciario.

Esse avanco atinge a implementagcdo do Sistema Eletrénico de Registros
Publicos (SERP), instituido pela Lei n° 14.382/2022, que consolida a transicdo de um
modelo centrado em documentos fisicos para um ecossistema de interoperabilidade
de dados. O SERP constitui um balcdo unico digital em &mbito nacional, permite o
intercambio de metadados e documentos entre as serventias, os 6rgaos publicos e o
sistema financeiro, para eliminar barreiras geograficas e operacionais.

Tais inovagdes alinham-se aos objetivos da Agenda 2030 da ONU, ao
promover instituicdes eficazes e o acesso a justica por meio de servigos publicos
delegados mais proximos do cidaddo. Quanto ao enquadramento nacional, os
objetivos do Brasil para o cumprimento da Agenda 2030, no que tange a administragéo
publica e ao ordenamento juridico, concentram-se em modernizar as instituicdes para
garantir a inclusao e a transparéncia.

Com foco no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, o Estado
busca "promover sociedades pacificas e inclusivas", o que envolve a meta de fornecer
identidade juridica para todos, incluindo o acesso publico a informagéo. A estratégia
nacional foca na reducao da burocracia e na digitalizacao de servigos para que as
instituicoes sejam mais eficazes, acessiveis e responsaveis e transparentes em todos
0s niveis.

Nesse contexto, a interoperabilidade proporcionada pelo SERP e a
modernizacdo do sistema de garantias convergem diretamente para a meta de
fortalecer as capacidades institucionais. A transformacao digital e normativa nao
apenas simplifica a vida do cidaddo, mas assegura a integridade do sistema registral,
garantidor de direitos fundamentais, e base para politicas de incluséo
socioecondmica.

A evolucdo normativa do Registro de Iméveis, especialmente a partir dos anos
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2000, consolidou sua transicdo de um repositorio estatico para um centro de
extrajudicializacao e eficiéncia social.

Este novo escopo fundamenta-se em instrumentos tais quais a Retificagao
Administrativa de Registro (inserida pela Lei n°® 10.931/2004), cujo objetivo central é
superar a precariedade descritiva para aproximar a realidade fisica do imovel ao seu
assento juridico. Tal medida possui utilidade estratégica na Regularizagao Fundiaria,
pois saneia as bases imobiliarias para viabilizar a identificacéo e posterior titulacdo de
nucleos informais.

O sistema incorporou mecanismos céleres de aquisicdo e consolidagao da
propriedade, a exemplo da Usucapido Extrajudicial (Lei n° 13.105/2015 e Lei n°
13.465/2017) e da Adjudicagdo Compulsoria Extrajudicial (Lei n® 14.382/2022), que
transferem ao oficial de registro a capacidade de solucionar demandas outrora
restritas ao Judiciario.

No ambito do direito material e da habitacdo de interesse social, a Lei n°
13.465/2017 introduziu o Direito Real de Laje e o Condominio Urbano Simples,
institutos que permitem individualizar unidades em espagos sobrepostos ou
compartilhados.

Por outro prisma, implementar as recentes inovagdes legislativas impde
desafios operacionais e interpretativos significativos, especialmente diante das
normas do Conselho Nacional de Justica. O Provimento CNJ n° 195/2025, ao atualizar
as diretrizes do Sistema Eletronico de Registros Publicos (SERP), institui o mosaico
registral na condigao de ferramenta central para a governancga de dados imobiliarios.
Esta estrutura organiza diversas camadas de informagdes geoespaciais e juridicas,
as quais servem de base estratégica para formular de politicas publicas e para realizar
um inventario detalhado de propriedades no pais. A criagao deste ecossistema digital
oferece transparéncia e acessibilidade sem precedentes, pois conecta usuarios
comuns, 0 mercado de capitais, 6rgaos publicos e o Judiciario a uma base de dados
integra e interoperavel.

De igual sorte, o novo marco legal das garantias e a consolidagao da
execucgao extrajudicial constituem uma oportunidade impar para reduzir do estoque
de processos no Poder Judiciario.

De acordo com o relatério Justica em Numeros 2025, a taxa de
congestionamento na fase de execugao representa um dos maiores gargalos da

justica brasileira, com o estoque de execucoes fiscais e civeis a representar parcela
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majoritaria dos processos pendentes (CNJ, 2025). A migracao desses procedimentos
para a esfera administrativa do Registro de Imodveis, agora estendida também a
hipoteca pela Lei n°® 14.711/2023, desafoga as varas civeis e permite que o Estado
concentre recursos em lides de maior complexidade juridica, enquanto o registrador
assegura a celeridade que o mercado de crédito exige.

Nessa mesma linha de aprimoramento institucional, o Provimento n°
195/2025, de 03 de junho de 2025 do CNJ (2025), inova e traz diversos elementos a
titulo de subsidio, para formular politicas publicas, no que toca ao direito de moradia,
combate a grilagem de terras e protegdo do meio ambiente. Reforca a
imprescindibilidade da participagédo das serventias imobiliarias em programas de
regularizacdo fundiaria ao criar o Inventario Estatistico Eletrénico do Registro de
Iméveis (IERI-e) e implementar o Sistema de Informagdes Geograficas do Registro de
Iméveis (SIG-RI).

O projeto foi desenvolvido e encontra-se em operacado via ONR (Operador
Nacional do Registro de Imoveis). Vale sublinhar que a entidade foi instituida com
previsao no art. 76 da Lei da REURB, n° 13.465/2017, com vistas a operar o Sistema
de Registro Eletrénico de Imoveis (SREI), cujo 6rgao regulador € o CNJ.

O IERI-e é destinado a servir de base nacional de dados estatisticos do
registro de imoveis e ficara disponivel para consulta publica. Contém dados
relevantes, a exemplo do numero total de matriculas de imdveis rurais
georreferenciados; a area das circunscri¢ées de cada serventia (com fins de facilitar
a localizagao exata da competéncia registral); o nimero de imoéveis rurais certificados
e georreferenciados no SIGEF/Incra, com e sem validagao por averbacao na matricula
e as informacgdes cadastrais eletrénicas disponiveis (numero do Nirf ou inscricao
cadastral municipal); imével urbano objeto de REURB; parcelamentos do solo
registrados; numero da matricula da propriedade (conforme registro e geolocalizag¢ao);
valores das ultimas transagdes imobiliarias registradas e do ITBI praticado, entre
outras camadas de informagoes?.

Tais elementos visam promover a correspondéncia entre os registros
imobiliarios e a realidade fatica, a fim de sanar divergéncias que, nos cadastros

autodeclaratérios, pudessem projetar uma area muito superior a somatoria da

40 As camadas de informagdes podem ser filtradas diretamente pelo usuario e apresentam inimeras
formas de combinacao de acordo com o interesse da pesquisa (Registro de Iméveis do Brasil, [2026]).
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superficie territorial do préprio municipio a qual pertence (um dos elementos da
chamada “grilagem” de terras).

Ventila-se aproveitar a qualidade e extensdo de dados do acervo sob
responsabilidade dos registros de imoveis para, em esforgco colaborativo,
especialmente voltado a ampliar os cadastros multifinalitarios, ressignificar a
publicidade registral e proporcionar acesso privilegiado a municipalidade e demais
interessados a elementos que possam servir de base para decisbes em politicas
publicas fundiarias, urbanisticas e ambientais, apoiadas ndo somente em informacdes
locais, mas, também, na possibilidade de comparativos em diferentes regides do pais.

O SIG-RI possui a finalidade de servir de base fidedigna de dados geograficos
relativos as informacgdes imobiliarias mantidas pelos cartorios de registro de iméveis.
O provimento 195/2025 destaca a necessidade de os oficiais de registro de imdveis
alimentarem o mapa registral com perimetros de imdveis georreferenciados para
formar o mosaico dos imoveis registrados (art. 343-C, II*'), analisar e identificar
divergéncias entre elementos técnicos.

Ao identificar um perimetro em sobreposicdo por meio do Sistema de
Informagdes Geograficas do Registro de Imdéveis (SIG-RI), o registrador imobiliario
atua com o dever de manter a unicidade matricial e a seguranca juridica da malha
fundiaria, com poder de promover o saneamento das irregularidades verificadas, na
forma do art. 343-C, IV do CNN/CNJ.

E uma mudanca de paradigma para a atuacdo ativa dos cartérios para efetivar
a regularizacdo fundiaria, que ira demandar a atuacdo extrajudicial desde o
nascedouro do problema e ndo somente para os registros dos titulos ja formados. Ao
disciplinar procedimentos de saneamento de matriculas e retificagdo diretamente
através da serventia, o Provimento do CNJ permite a resolugcdo voluntaria de
inconformidades no mapa registral sem a necessidade de judicializar, termo nominado
de autotutela registral, com previsdo no art. 440-BG do Cddigo Nacional de Normas

(conforme redagao do Provimento n. 195/2025).

41 Art. 343-C. A realizagdo do IERI-e pelos oficiais de registro de imoveis obedecera as seguintes
etapas, sem prejuizo de outras diretrizes constantes do manual técnico do ONR (art. 320-0, § 1.°): 1l
- conferéncia das matriculas dos imoveis que possuem descrigao georreferenciada e, ato continuo,
alimentagéo do Sistema de Informacgdes Geograficas do Registro de Imoveis (SIG-RI), formando o
mosaico dos imdveis registrados e georrefenciados na circunscri¢do territorial do registro de iméveis,
identificando as matriculas em cada um dos seguintes grupos: [...] ¢) imovel urbano georreferenciado
objeto de procedimento de Reurb, conforme Lei n. 13.465/17 (CNJ, 2025).
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A integracado do SIG-RI e o IERI-e eleva a atividade registral a uma atuacgao
estratégica para o cumprimento das metas da Agenda 2030. Essa inovagao dialoga
diretamente com o ODS 1 (Erradicagdo da Pobreza) e o ODS 11 (Cidades e
Comunidades Sustentaveis), uma vez que a regularizagao fundiaria eficiente garante
o direito a propriedade e a moradia digna, elementos fundamentais para a seguranca
econdmica das populagdes vulneraveis. Além disso, ao possibilitar 0 saneamento de
inconsisténcias territoriais de forma célere e administrativa, o Provimento impulsiona
o ODS 16 (Paz, Justiga e Instituigbes Eficazes), promove a transparéncia na
governancga de terras, reduz conflitos judiciais e assegura que o0 acesso a justica e a
documentagao imobiliaria seja um direito exercido com equidade.

Entretanto, a avaliagdo da aplicabilidade dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) na realidade brasileira revela desafios estruturais. Segundo o
relatério do IPEA (2024a, 2024b, 204c), a caréncia de dados para os principais
indicadores imobiliarios é evidente; a auséncia de indicadores especificos para a Meta
1.4 do ODS 1, por exemplo, ressalta a urgéncia de politicas publicas voltadas ao
combate a precariedade fundiaria em assentamentos informais, o que impacta
diretamente o ODS 11.

Nesse cenario, o Provimento n. 195/2025 é uma resposta estratégica a esse
gargalo ao instituir o SIG-RI e o IERI-e. Ao permitir que a identificagdo e a correcao
de sobreposigdes territoriais ocorram na esfera administrativa, a norma promove a
desjudicializagéo e contribui para o ODS 16, fator fundamental para reduzir o estoque
de 75 milhdes de processos pendentes no Judiciario brasileiro (dados de 2026), dos
quais uma parcela significativa deriva de litigios imobiliarios (CNJ, 2026).

Este ambiente de multiplas facilidades e prerrogativas conferidas aos usuarios
justifica conduta mais proativa e diligente do registrador de imoéveis. A complexidade
dos novos institutos e a necessidade de eficiéncia social do servigo publico autorizam
a mitigacao do rigor classico do principio da instancia ou rogagao. O oficial de registro,
no exercicio de sua fungdo é agente de desenvolvimento e deve atuar de forma
colaborativa com as partes, orientada a regularizagado de oficio sempre que a lei
permitir ou facilitar o saneamento de deficiéncias formais.

Quanto ao aspecto negocial, apreende-se a sintonia do sistema registral com
o objetivo presente na politica publica externalizada e o relatério executivo do Governo
Federal em atencdo ao executado pelo Banco Mundial (Doing Business) (Brasil,

2021). Expéem um grande avango do pais no ranking de melhores paises para fazer
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negocios, em relagdo ao item “registro de propriedades”, em comparagao a posigcao
geral apurada em 2015 (1242 de 190 economias pesquisadas). Quanto ao quesito
afeto, exclusivamente, ao registro de imdveis foi projetado a colocar o pais na 682
posicao no relatério de 2021.

Apesar de nao terem sido coletados dados brasileiros, a versao de 2024 do
relatério divulgado pelo Banco Mundial, o nominado Business*? Ready (B-Ready)
(World Bank, 2024 ), aponta que o sistema de transmisséo semelhante ao do Brasil, o
chamado notariado latino, confere mais valor agregado a transferéncia de
propriedades em comparagao com o0s paises que nao adotam o modelo. Na avaliagao
da transparéncia e eficiéncia nos servigos de transferéncia imobiliaria, observou-se
que os paises que adotam o modelo do notariado latino obtiveram uma pontuacéao
significativamente superior em comparagédo aqueles que nao utilizam esse sistema,
além de apontar uma economia de tempo e dinheiro para os usuarios (tempo médio
52% inferior e a metade do custo médio nas operagdes).

Ao desestimular desigualdades estruturais por meio da seguranca juridica da
representacdo formal dos ativos imobiliarios e do acesso facilitado ao crédito, toda
essa evolugao viabiliza aproximar o modelo idealizado por Afranio de Carvalho, no
qual a integracao entre a descrigao fisica do imével e a titularidade juridica prové a
robustez necessaria ao desenvolvimento econdmico e a plena gestao do territério

nacional.

4.2. O REeGISTRO DE IMOVEIs E A SEGURANCA JURIDICA Nos NEGOCIOS JURIDICOS
FormALIzADOS No AmBITO DA PoLiTicA DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA

Nos termos do art. 1° da Lei 8.935/94 (Lei dos Cartérios), o Registro de
Iméveis brasileiro € guardido do direito fundamental a propriedade e a moradia, com
vistas a seguranga juridica proporcionada pelos principios de publicidade,
autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos.

Segundo licdes de José Afonso da Silva, a seguranga juridica consiste no
“conjunto de condigbes que tornam possivel as pessoas o conhecimento antecipado
e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade
reconhecida”. (Silva, 2005, p. 133). Enquanto pilar do Estado Democratico de Direito,

42 integra do documento disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://openknowledge.
worldbank.org/server/api/core/bitstreams/08942fab-9080-4f37-b7be-ef61c9f9aed9/contente.



93

encontra sua maxima expressdo na estabilidade das relagbes coordenadas pelo
registro imobiliario, transcende a estrita previsibilidade dos atos para se consolidar no
nivel de direito fundamental implicito.

Nesse sentido, a doutrina constitucionalista reforga que a seguranca juridica
nao é apenas um valor abstrato, mas um principio que vincula a atuagao estatal e
assegura a validade dos negocios juridicos. A necessidade de um sistema normativo
que permita ao individuo projetar suas decisdes com estabilidade é o que fundamenta

a proépria existéncia do Estado de Direito, conforme leciona Canotilho:

O homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se
consideram os principios da seguranca juridica e da protegdo da confianga
como elementos constitutivos do Estado de Direito. (Canotilho, 2003, p. 257).

A efetivagdo da Regularizagcdo Fundiaria Urbana (REURB) ndo se esgota na
titulacao; ela reclama a insergcéo do imoével em um sistema que garanta a firmeza e a
eficacia das situagdes juridicas constituidas. Nesse contexto, o Registro de Imodveis é
o depositario da segurancga juridica. Conceito que, embora de "conteudo variavel"
(DIP, p. 54), revela-se em uma "propriedade natural da sociedade politica" (DIP, p. 50)
e um verdadeiro bem juridico fundamental.

A seguranca nos negocios de REURB ou de contratos no ambito do mercado
financeiro depende de uma regulagao que harmonize a Lei Nacional com a realidade
local. Para que a REURB cumpra sua fungéo social, a seguranca juridica ndo pode
ser reduzida a uma "regularidade estrutural e funcional do sistema" (DIP, p. 23) — o
que seria uma seguranga vazia, capaz de abarcar inclusive atos ilegais. A seguranga
juridica exigida no registro € o ius certum: a "firmeza e eficacia das situacgdes juridicas,
pessoais e reais" (Dip, p. 53).

A previsibilidade da atuacao estatal constitui o alicerce indispensavel para que
o individuo exerca sua autonomia e planeje a propria vida de forma responsavel, o
que evita que o cidadao se torne objeto de decisdes arbitrarias. Sob essa otica, a
seguranga juridica demanda um ordenamento que se apresente certo, conhecivel e
calculavel, no qual a interpretacdo e a aplicagcao das normas pelos tribunais e pela
administracdo publica garantam a estabilidade necessaria para a preservagao do
principio democratico (Canotilho, 2003).

A regularizagao fundiaria busca o que Ricardo Dip denomina "privagcéo de
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temor" (2012, p. 42). O ocupante, ao registrar seu titulo, livra-se do receio da perda
da posse. No entanto, o direito positivo tende a segurancga juridica sem perder de vista
o0 "justo em concreto". Quando as leis de REURB se revelam ineficazes, surge o perigo
de "turbar-se, objetivamente, a segurancga e, subjetivamente, a certeza do direito" (Dip,
p. 57). A eficacia da res iusta (a coisa justa) na regularizagcdo nao resulta de um
consenso popular voluntario, mas da "agao subsidiaria da autoridade" estatal e
delegada (Dip, p. 57).

A seguranca juridica demanda a positividade do direito, que n&o se restringe
ao texto da lei, mas abrange o "amplo espectro da documentagao juridica,
designadamente a registraria e notarial" (Dip, p. 60).

A funcédo do Registro de Imodveis é essencial para preservar a seguranga
juridica no contexto da sociedade de risco, manifestada no ambito registral na
inseguranga do trafego juridico. A complexidade das relagdes econbmicas, a
volatilidade dos mercados financeiros e a velocidade das transacgdes digitais criam
riscos de fraudes, sobreposi¢do de garantias e nulidades contratuais.

Ao assegurar a publicidade e a autenticidade das transag¢des imobiliarias, o
sistema registral promove a estabilizacdo das expectativas sociais e resguarda o
adquirente de boa-fé frente as incertezas e oscilagdes inerentes ao trafego juridico
contemporaneo.

Se a seguranga juridica repousa nessa positividade e configura um status de
fato, ela s6 se completa quando gera um "estado efetivo" de paz politica e social (Dip,
p. 68). A intervencao do Registro de Imdveis nos negdcios de regularizagao fundiaria
€ 0 mecanismo que retira a propriedade da precariedade do fato e a eleva ao plano
da dignidade do direito, com o fito de garantir que o titulo ndo seja apenas um papel,
mas uma fonte contra as incertezas da vida social e econémica.

Para além da estabilidade das relagdes, a seguranga juridica imobiliaria
ampara-se no principio da fé publica registral, que protege o terceiro de boa-fé em
face de eventuais nulidades ou inexatidées ndo constantes no fdlio real. Assim, a fé
publica cria um estado de confianga necessaria ao trafego juridico, ao garantir que a
eficacia do negécio celebrado nao seja sumariamente desfeita por situagdes juridicas
ocultas ou ndo averbadas.

Nesse contexto, a fungdo do registro de imdveis e a eficacia material do
sistema manifesta-se na capacidade de o registro gerar direito onde ele formalmente

nao havia, desde que presentes a boa-fé subjetiva e a onerosidade da transacao.
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Segundo as ligdes de Luiz Guilherme Loureiro (2014, p. 330):

Este principio significa que aquele que adquire um direito real sobre um bem
imovel inscrito no Registro de Imoveis deve ser protegido em sua aquisigao
ainda quando haja inexatiddo ou nulidade no registro. Por forca deste
principio, o conteudo do registro se presume exato com uma presungao iuris
et de iure.

A analise de Loureiro (2014) permite reforgar que a seguranga juridica nos
negocios de regularizagdo fundiaria depende dessa forga protetiva. Ao integrar
assentamentos informais ao sistema de registro, o Estado ndo apenas titula o
ocupante, mas submete a propriedade ao regime da fé publica, o que blinda o novo
proprietario contra evicgdes ou reinvindicacbes fundadas em cadeias dominiais
viciadas do passado. Portanto, a fé publica registral € o mecanismo de saneamento
que encerra a precariedade da posse e inaugura titularidade dotada de plena

circulabilidade econémica.

4.2.1. Desafios para Concretizar a Fungao Social da Propriedade Informal e
Viabilizar o Direito Fundamental a Moradia Digna

A Lei 13.465/2017, por facilitar o procedimento para a regularizagéo
fundiaria, a exemplo da dispensa de desafetagcdo, autorizagdo legislativa,
avaliacdo prévia e de licitagdo, constitui atualmente o principal instrumento para
regularizar propriedades no sistema normativo brasileiro.

Betania de Moraes Alfonsin (1997, p.24) conceitua a regularizacao

fundiaria:

(-..) um processo conduzido em parceria pelo Poder publico e populagao
beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica e social de
uma intervengao que prioritariamente objetiva legalizar a permanéncia de
moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de
moradia e acessoriamente promove melhorias no ambiente urbano e na
qualidade de vida do assentamento bem como incentiva o pleno exercicio
da cidadania pela comunidade sujeito do projeto.

A alteragcdo da Lei 13.465/2017 visou, entre outras modificagbes, tornar
possivel a conclusdo dos procedimentos administrativos que perseguiam a
regularizacao fundiaria urbana. Trouxe inovagdes significativas no rol de negdécios

juridicos que podem ser formalizados para regularizar os nucleos urbanos informais.
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Embora o enfoque fosse agilizar os procedimentos que culminassem na finalizagéao
das REURB’s, a seguranca juridica derivada dessa etapa, € um dos elementos
cruciais a ser considerado.

Pode-se aferir que muitos dos instrumentos juridicos no ambito da
regularizagao fundiaria urbana dependem de manifestacdo de vontade. Esta é
essencial a criagcao de direitos para os ocupantes e demais elementos dos negodcios
juridicos tipicos, a exemplo: doag¢des que podem ser formalizadas pelos entes
publicos com relagdo aos bens dominiais (interpretagdo decorrente do previsto com
relagdo ao art. 2243 da Lei 13.001/2014 com redagéo dada pela Lei 13.465/2017);
compra e venda ou alienacao de imoveis da Unido, com a permissao de venda direta
aos ocupantes (art. 84 da Lei 13.465/2017); termos de compromisso firmados entre o
Municipio e os responsaveis pela implantagdo do projeto de regularizagdo, com o
detalhamento das responsabilidades das partes (art. 38, § 2° da Lei 13.465/2017);
acordos extrajudiciais ou judiciais com a possibilidade de solugbes consensuais para
imoveis em litigio ou para desafetagdo de bens publicos.

Embora a Lei da REURB seja predominantemente um processo
administrativo, ha previsao da possibilidade para formalizar negdcios juridicos de
complexidade diversas. Entre estes, aqueles que envolvem direitos de particulares na
composi¢cao de interesses, nos moldes do permissivo no tocante aos acordos
extrajudiciais ou judiciais do art. 16, paragrafo Gnico ou ainda do art. 2144,

E importante considerar o principio da solidariedade no negécio juridico
publico, que visa tutelar as vulnerabilidades em sobreposicdo a simples logica
patrimonial. Essa percep¢ao, diante da formalizacao deste negdcio juridico, deve estar
presente em todas as fases do procedimento de regularizagdo fundiaria, a ser
concluido com o registro imobiliario do titulo expedido pela autoridade administrativa.

Isso porque, no sistema de registro adotado pelo Brasil a partir do Codigo Civil de

43 Art. 22. Fica o Incra autorizado a doar areas de sua propriedade, remanescentes de projetos de
assentamento, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as entidades da administragcao
publica indireta, independentemente de licitagdo, para a utilizacdo de seus servicos ou para as
atividades ou obras reconhecidas como de interesse publico ou social, observado, no que couber, o
disposto na Lei n® 9.636, de 15 de maio de 1998 , desde: (Redac&o dada pela Lei n® 13.465, de 2017).
44 Art. 16 (...) Paragrafo Unico. As areas de propriedade do poder publico registradas no Registro de
Iméveis, que sejam objeto de agdo judicial versando sobre a sua titularidade, poderdo ser objeto da
REURB, desde que celebrado acordo judicial ou extrajudicial, na forma desta Lei, homologado pelo
juiz.

Art. 21. Na hipotese de apresentacao de impugnagéo, podera ser adotado procedimento extrajudicial
de composicao de conflitos.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9636.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm#art3
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1916 (Titulo e Modo), a propriedade s6 se transfere por meio de um ato real (tradicéo
ou registro), sendo o registro, como regra, de natureza constitutiva.

Apos a Lei 13.465/2017, os servigos imobiliarios passaram a promover as
aberturas de matriculas individualizadas para cada unidade regularizada, promover
os registros das certidées de regularizacao fundiaria (CRF), dos titulos de legitimacgao
da posse e demais negdcios juridicos formalizados no procedimento, de maneira a
garantir efetividade a constituigcdo, transferéncia e extingdo de direitos reais. Nesse
particular, a conclusdo da REURB, com o registro na serventia imobiliaria, se
assemelha a faceta do plano da eficacia do negdcio juridico quando,
necessariamente, produz todos os efeitos pretendidos no mundo dos fatos.

O procedimento da REURB estrutura-se em um rito sequencial de fases
obrigatérias que asseguram a transi¢gado do nucleo informal para a legalidade plena,
conforme o desenho normativo dos artigos 28 e 4245 da Lei n® 13.465/2017.

O fluxo inicia-se pela fase postulatoria, mediante requerimento dos
legitimados, ao que se segue o processamento administrativo, estagio em que se
garante o exercicio do contraditério aos titulares de direitos reais e confrontantes.
Superada a etapa instrutéria, que compreende a elaboragdo do projeto de
regularizagcao fundiaria e o saneamento do processo, sobrevém a fase decisoéria,
materializada pelo ato formal da autoridade competente. O ciclo administrativo
encerra-se com a expedicdo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) pelo
Municipio, documento que constitui o titulo habil para deflagrar a fase registral, na qual
o ingresso no folio real consolida a mutagao juridico-imobiliaria independentemente

de intervengao judicial ou ministerial.

45 Art. 28. A Reurb obedecera as seguintes fases:

| - requerimento dos legitimados;

Il - processamento administrativo do requerimento, no qual sera conferido prazo para manifestagéo dos
titulares de direitos reais sobre o imével e dos confrontantes;

Il - elaboragéo do projeto de regularizagéo fundiaria;

IV - saneamento do processo administrativo;

V - decisao da autoridade competente, mediante ato formal, ao qual se dara publicidade;

VI - expedigao da CRF pelo Municipio; e

VII - registro da CRF e do projeto de regularizacao fundiaria aprovado perante o oficial do cartério de
registro de iméveis em que se situe a unidade imobiliaria com destinagao urbana regularizada.
Paragrafo unico. Nao impedira a Reurb, na forma estabelecida nesta Lei, a inexisténcia de lei municipal
especifica que trate de medidas ou posturas de interesse local aplicaveis a projetos de regularizagéao
fundiaria urbana.

Art. 42. O registro da CRF e do projeto de regularizagao fundiaria aprovado sera requerido diretamente
ao oficial do cartério de registro de imoveis da situagédo do imovel e sera efetivado independentemente
de determinagéo judicial ou do Ministério Publico.
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Contudo, a efetividade juridica de todo esse itinerario administrativo depende
estritamente da sétima e ultima fase: o registro da CRF e do projeto aprovado perante
o oficial do cartério de registro de imoveis. Em consequéncia dessa escolha normativa,
o registro imobiliario constitui a etapa final e indispensavel, sem a qual o direito real
de propriedade nao se aperfeigoa nem produz seus efeitos erga omnes, o que torna
0 assento registral o marco definidor da segurancga juridica e da fungédo social da
moradia.

Reconhecer a imprescindibilidade da participacao das serventias imobiliarias
em programas para regularizacdo fundiaria também esta presente no informe
descritivo do Provimento 158/2023 do Conselho Nacional de Justica — CNJ (2023),
que instituiu o Programa Permanente de Regularizagdo Fundiaria Plena de Nucleos
Urbanos Informais e Favelas, ou Solo Seguro Favela. Este implementado para
assegurar qualidade de vida, inclusdo social, seguranca juridica aos negocios,
desenvolvimento econdmico e preservagao ambiental.

O espacgo dedicado as Noticias do CNJ apresenta o programa e destaca a

parceria dos cartorios de registro de imoveis:

O programa tem abrangéncia nacional, compreende acdes de forma
coordenada e organizada nos 26 estados da Federagao e Distrito Federal. A
agao tem como principal parceiro os cartérios de registro de imdveis, que
possibilitam a verificacdo da documentagéo apresentada pelos proprietarios
dos imdveis, certificar a legalidade da posse e registrar o titulo. O trabalho
dos cartérios atesta a validade e garante a protegao dos direitos dos cidadaos
(CNJ, 2024).

Tais iniciativas objetivam promover a dignidade da pessoa humana, ao
converter cenarios de precariedade, inseguranga juridica e exclusdo social nos
negocios informais em perspectivas concretas de acesso a condi¢gdes habitacionais

adequadas.

4.2.2 Proposta de Legitimar o Registro de Iméveis para Requerer a REURB-s
(art. 14 da lei 13.465/2027)

A transigao para um sistema que positiva os direitos fundamentais reflete a
evolugao tedrica descrita por Norberto Bobbio, o qual defende que a concretizacao
dos direitos sociais exige uma postura ativa do poder publico. Segundo o autor,

enquanto os direitos de liberdade demandam a absten¢cdo do Estado, os direitos


https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5380
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5380
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sociais, surgidos das transformagdes nas condi¢cdes de vida e das novas exigéncias
de justica, sO se realizam mediante a intervencao estatal positiva, a transformar o
Estado de um simples garantidor da ordem em um agente promotor do bem-estar
social (2004, p. 64).

Essa perspectiva de intervencgéo é ratificada pelo pensamento de Lourival
Vilanova (2003), para quem a verdadeira liberdade no contexto do desenvolvimento
moderno ndo se limita a auséncia de coercdo, mas pressupde a remocao de
obstaculos econbmicos e sociais que impedem o individuo de exercer suas
faculdades. Assim, o desenvolvimento sé é auténtico quando o Estado atua para
converter a liberdade formal em liberdade real (ou material), com a garantia das
condigdes materiais necessarias para que a cidadania seja efetivamente exercida.

Sob esta dtica, a legitimagao do Oficial de Registro para deflagrar a REURB-
S deixa de ser uma faculdade administrativa para se tornar uma atuagcéo com vistas a
concretizar o direito social a moradia, a exigir que este agente delegado seja promotor
ativo da justica com reflexos para o ordenamento do solo urbano.

Para que essa legitimagao seja levada a efeito na pratica, impde-se alterar o
artigo 14 da Lei n°® 13.465/2017, com a inclusao, expressa, do registrador imobiliario
no rol de legitimados a iniciar o procedimento (ANEXO B). Tal medida demanda, em
contrapartida, uma releitura e flexibilizacdo do artigo 13 da Lei n°® 6.015/1973 (Lei de
Registros Publicos), de modo a mitigar o tradicional principio da instancia ou rogagéo,
que até entdo impde uma postura estritamente passiva ao oficial.

A operacionalizacao dessa prerrogativa deve ocorrer de forma colaborativa e
com contornos bem definidos. O registrador, ao identificar nucleos urbanos informais
consolidados em seu acervo, atuara em conjunto com a Defensoria Publica ou com o
Ministério Publico para a instrugéo técnica e a viabilizagéo registral dos projetos.

Essa legitimidade deve ser restrita a modalidade de Interesse Social (REURB-
S). Tal limitacdo é fundamental para afastar qualquer conflito de interesses, uma vez
que a REURB-S conta com isengdo de emolumentos. Dessa forma, assegura-se que
a iniciativa de oficio ndo possua finalidade arrecadatdria, mas, sim, o estrito
cumprimento da funcéo social da propriedade e no melhor interesse de populagdes
hipossuficientes.

O eventual questionamento sobre conflito de interesses ou quebra de
imparcialidade na concentragao de fungdes pelo registrador, que iniciaria, qualificaria

e registraria o procedimento, ndo se sustenta sob a 6tica do desenho institucional
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proposto. A auséncia de viés arrecadatorio em decorréncia da gratuidade da REURB-
S afasta o interesse patrimonial do oficial, mas o principal fator de neutralidade reside
no carater colaborativo e compartiihado da medida. A proposta estabelece uma
atuacao conjunta e articulada com a Defensoria Publica e o Ministério Publico, 6rgaos
dotados de independéncia funcional que atuardo no controle preventivo e na
fiscalizagdo do procedimento.

Outrossim, a iniciativa de atuagao do oficial de registro ndo retira do Municipio
o status de presidente e condutor soberano da REURB. A proatividade do cartorio
restringe-se ao impulso inicial e ao fornecimento do subsidio técnico e documental
especializado. A decisdo de mérito sobre a viabilidade urbanistica, a demarcagao
territorial, o deferimento da regularizagdo e a posterior emissédo da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (CRF) permanece sob a competéncia exclusiva e
discricionaria do Poder Executivo municipal. Essa triparticio de competéncias
funcionais (impulso registral, fiscalizacdo ministerial/defensoria e decisdo municipal)
anula a possibilidade de arbitrio ou concentragcdo de poder decisério nas maos do
delegatario.

Sob o prisma da capacidade operacional, a tese ndao apresenta inviabilidade
pratica para as serventias de pequeno porte ou com estrutura enxuta. Cumpre
registrar que, no modelo tradicional vigente, quando o Municipio ou outro legitimado
apresenta uma CRF ja formada ao balcéo, o oficial de registro de uma pequena
localidade submete-se, obrigatoriamente, ao complexo juizo de qualificagéo registral
de dezenas ou centenas de novas unidades de forma simultdnea e dentro de prazo
exiguo previamente definido (15 dias, art. 44, da Lei n® 13.465/2017). Desse modo, o
dispéndio da forga de trabalho técnica da serventia ja € uma realidade legal imposta.
A legitimagao proposta nao institui um dever de oficio cogente ou universal para todas
as unidades do pais, mas sim uma prerrogativa facultativa baseada no principio da
utilidade, a ser apurada no caso concreto pelo proprio titular com base na realidade
local.

O objetivo é possibilitar que, onde houver conveniéncia e viabilidade
operacional, o registrador impulsione o inicio do procedimento e a instrucdo das fases
iniciais por meio do aproveitamento de sua expertise na analise cadastral e no
histérico imobiliario. Esse saneamento preventivo do acervo pelo proprio cartorio

reduz de modo drastico o volume de futuras e sucessivas notas de devolugao, o que
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otimiza a capacidade de resposta e a eficiéncia operacional das préprias serventias,
independentemente do tamanho, no momento do registro definitivo.

Nesse contexto, reconhece-se que o registrador imobiliario possui
informagdes que formam um todo sistémico da ocupacéao territorial. Diferente de
outros 6rgaos, a serventia imobiliaria detém a memoria cronologica e juridica da
propriedade, fator que permite uma visado holistica capaz de integrar a titularidade, os
Onus e as limitagbes administrativas incidentes sobre cada parcela do solo urbano.

Este repositério de dados centralizado oferece um diagndstico preciso da
irregularidade, e torna o oficial o ator tecnicamente mais capacitado para identificar as
patologias estruturais que impedem formalizar o assentamento.

Em consequéncia, a assimetria informativa revela-se de forma nitida quando
titulos de "contratos de gaveta", oriundos de loteamentos clandestinos ou
desmembramentos irregulares, ingressam no balcdo da serventia. Enquanto o
registrador, em sede de qualificacdo registral, identifica o vicio de imediato ao
confrontar o titulo com o félio real, tal irregularidade permanece invisivel aos demais
setores da administracio oficial, os quais muitas vezes ndo possuem mecanismos de
alerta para a ocupacao indevida do solo.

Em locais que ndo possuem matricula regular ou onde a fragmentagao do solo
ocorreu em desconformidade a lei, o registrador possui o dever funcional de negar o
acesso desses titulos ao félio real para evitar a perpetuagdo da ilegalidade. Esse
cenario de exclusdo formal condena o cidadao a inseguranga juridica e ao "capital
morto". Esse quadro evidencia que a negativa de registro, isolada de uma proposta
de saneamento, mantém o estado de coisas inconstitucional da informalidade
imobiliaria.

Diante dessa deteccdo precoce, a atuagdo proativa e conjunta com o
Ministério Publico e a Defensoria Publica permite que o acervo técnico da serventia
deflagre medidas céleres para a mitigacdo dos danos. Frequentemente, outros
legitimados, tais quais os préprios moradores ou entidades civis, ndo possuem o
acesso facilitado ou a compreenséao técnica necessaria sobre o historico da matricula
original para iniciar o processo. A falta desse dominio informativo gera pedidos de
REURB incompletos, que sobrecarregam a estrutura municipal.

Ao legitimar o registrador, a serventia tona-se apta a ser uma consultoria
técnica qualificada, para sanear falhas preventivamente. Essa dinamica de

desburocratizar evita numerosas notas de devolucio e judicializagdes desnecessarias
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no momento do protocolo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF). Assim,
harmoniza-se com os principios fundamentais do sistema registral. O principio da
inscricdo ganha efetividade ao buscar o ingresso do titulo no registro; a continuidade
€ preservada ao transpor-se o hiato entre a matricula-mae e as posses consolidadas;
e a especialidade (objetiva e subjetiva) é garantida pela precisdo técnica do oficial
para individualizar unidades.

A postura proativa concretiza os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da Agenda 2030, em especial o ODS 11 (cidades e comunidades sustentaveis)
e 0 ODS 16 (institui¢cdes eficazes e paz). A inclusao proposta mitiga o rigor e traz nova
roupagem ao principio da rogagao ou instancia, ao permitir que, em situagdes de
vulnerabilidade social e interesse publico (REURB-S), o oficial seja um indutor do
processo. O objetivo € transformar o registro de iméveis em uma plataforma nao so6

de inclusao, mas, também, de seguranca juridica.

4.2.3. A importancia da Participacao do Registro de Iméveis em Negbcios
Juridicos dos Processos Estruturais na REURB-S

Segundo a defini¢do trazida por Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2014, p. 107),
"0 processo estrutural*® é aquele em que se veicula um litigio estrutural, pautado num
problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado de desconformidade,
substituindo-o por um estado de coisas ideal".

A sistematica do processo tradicional revela-se insuficiente diante de conflitos
complexos que envolvem politicas publicas e direitos fundamentais. Essa limitagao
justifica que o magistrado assuma uma postura de verdadeiro equilibrador de relagbes

juridicas multifacetadas, de maneira a agir com sensibilidade social e consciéncia para

46 Tramita no Senado o Projeto de Lei n° 3/2025, que visa disciplinar o processo estrutural no
ordenamento brasileiro, em analise ao texto do PL, vislumbra-se a participacdo do Registrador de
Iméveis como um elemento fundamental para a viabilidade das solugées fundiarias. O referido projeto
pauta a atuacido de terceiros pelo dialogo entre o juiz, as partes e demais interessados para a
construcdo de um contraditério plural e efetivo, confere ao magistrado a prerrogativa de intimar sujeitos
que fornegam subsidios técnicos ou detenham poder decisério sobre as questdes controvertidas,
independentemente de figurarem originalmente como partes. Nesse contexto de cooperagdo, a
inclusao do Registrador de Imdéveis encontra amparo no art. 8°, inciso VII, que permite a convocagao
de pessoas com contribuigdes técnicas, ou no art. 9°, § 2°, que prevé a oitiva de entidades publicas ou
privadas para a elaboragéo do plano de atuagao, revelando-se uma medida estratégica para garantir a
exequibilidade registral das intervengbes. Sua presenga no processo, ao antecipar diagnosticos
técnicos, evita a prolagdo de decisdes que esbarrem em ébices intransponiveis no félio real, e assegura
que o provimento judicial alcance a efetiva mutagdo da realidade imobiliaria e a seguranga juridica
necessaria a regularizacao fundiaria.
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além da tipicidade estrita. Nesse cenario, a doutrina identifica a génese desse
movimento na superagdo dos modelos classicos, conforme leciona Sérgio Cruz
Arenhart:

O processo estrutural tem sua génese moderna habitualmente identificada
com o célebre artigo de Abraham Chayes, 'The Role of the Judge in Public
Law Litigation', publicado em 1976 na Harvard Law Review. A partir dessa
obra, consolidou-se a percepgdo de que certos litigios (...) exigem um modelo
processual distinto do classico-individualista (...). (Arenhart, 2022, p. 47).

Hermes Zaneti Jr corrobora o entendimento ao enfatizar que os processos
estruturais no Brasil sofrem da experiéncia norte-americana da Public Law Litigation#’,
especialmente no que diz respeito a necessidade de o Judiciario atuar na corregéo de
falhas estruturais em politicas publicas e em instituicdes que perpetuam estados de
ilegalidade. (Zaneti JR, 2021).

Apesar de todas as politicas publicas implementadas até o momento para
a formalizacao da propriedade privada urbana e de garantir o direito a moradia social,
ainda ha um preocupante déficit. Com esta constatatacao, é possivel classificar essa
questao na condicdo de um problema social estrutural.

Portanto, € justificavel recorrer aos instrumentos presentes no atual Cédigo
de Processo Civil do Brasil (CPC) para conduzir o procedimento sob os pilares do
processo estrutural, nos termos das normas contidas nos artigos 139, VI e 190. Elas
tém por finalidades, especialmente, conferir ao magistrado o poder de adequacgéao do
rito as necessidades do conflito (flexibilizagao procedimental) e permitir que, ao retirar
o foco de um processo de partes (bipolar) para um processo focado nos problemas a
serem resolvidos, os interessados possam estipular mudangas no procedimento para

ajusta-lo as especificidades da regularizagao fundiaria (autorregulagéo processual).

47 O conceito de Public Law Litigation (Litigancia de Direito Publico ou Litigancia de Interesse Publico)
nao nasceu de um unico processo judicial isolado, mas foi sistematizado e batizado em um artigo
académico que se tornou o marco tedrico fundamental para o Direito Processual Coletivo moderno. O
"Leading Case" é a obra de Abram Chayes. Embora o artigo de Chayes (1976) constitua a base teérica
da Public Law Litigation, o autor utiliza precedentes da Suprema Corte dos Estados Unidos como
substrato pratico para demonstrar a transicdo do modelo classico/liberal para o modelo de interesse
publico. Como paradigma tem-se o caso Brown v. Board of Education of Topeka (1954), que versou
sobre a segregagéo racial em escolas publicas. O referido leading case é considerado um divisor de
aguas por dois fatores principais: a) a alteracdo do foco da disputa, que deixa de ser bilateral
(interindividual) para tornar-se policéntrica (sobre politicas publicas); e b) a exigéncia de reformas
estruturais, em

que o magistrado assume um papel ativo na supervisdo da implementacdo da decisdo por meio de
structural injunctions (medidas estruturantes).
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A aplicabilidade de tais normas foram analisadas no REspn°
1.854.842/CE*8, de onde ¢é possivel destacar os seguintes argumentos: a validade dos
negocios juridicos processuais atipicos deve ser a regra, cabendo ao magistrado um
controle apenas a posteriori e limitado as hipoteses de nulidade, abusividade ou
vulnerabilidade excessiva, respeitando-se a autonomia privada para a gestdo de
litigios complexos, 0 que se mostra especialmente util para criar um "Calendario de
Regularizagdo" em conjunto com o Cartério de Registro de Imdveis, o que
evitaria notas de devolugdo*® excessivas e aceleraria a entrega segura dos titulos de
propriedade.

Sob essa o6tica, a atuacgao jurisdicional ganha contornos de criagdo normativa
quando o sistema se mostra mais flexivel, pois, nos termos das conclusdes
de Lourival Vilanova, tal flexibilidade "concede ao poder jurisdicional
o law making power, nao sé regra para o caso, mas norma abstrata, de validade para
toda uma classe (conjunto légico) de casos" (Vilanova, 2003, p. 485). Desta forma, a
homologagao de acordos processuais complexos ndo apenas resolve a lide individual,
mas estabelece um padréao de conduta e validade que pode ser estendido a situacdes
juridicas analogas dentro da gestao imobiliaria.

Por meio das alternativas que o processo estrutural possibilita, sera possivel
viabilizar a efetividade de direitos constitucionais que de longa data estdo sem
solugdo. Ao permitir a participagcdo dos legitimados e incluir, entre
outros, representantes dos registros imobiliarios aos atores do Executivo, Defensoria
Publica e Ministério Publico, ter-se-a multiplicidade de atuantes envolvidos direta e
indiretamente com o direito em julgamento. A medida teria o0 conddo de garantir a
concretude de direitos a maior parcela possivel dos destinatarios da solugao que se
busca no judiciario e, desta forma, alcancar de modo mais eficiente, os

objetivos constitucionais. Neste sentido a analise da Dra. Ada Pellegrini Grinover:

480 REsp n° 1.854.842/CE, julgado pela Terceira Turma do STJ (Rel. Min. Nancy Andrighi, DJe
04/06/2020), analisou a possibilidade de julgamento de improcedéncia liminar em A¢des Civis Publicas
sobre acolhimento institucional de menores. A discussao central girou em torno da natureza do conflito,
classificado como um litigio estrutural — caracterizado por ser complexo, plurifatorial e policéntrico. O
cerne da questdo residiu na premissa de que tais litigios ndo admitem solugdes pelo processo civil
classico (adversarial/individual), exigindo o exaurimento da instru¢do probatéria e a construgdo de
medidas estruturantes, sendo, portanto, incompativeis com o julgamento prematuro ou antecipado do
meérito.

49 O juizo de qualificagdo registral constitui o exame de admissibilidade do titulo em face do
ordenamento juridico. Caso resulte em negativa de ingresso ao folio real, o Oficial deve formalizar a
Nota de Exigéncia (ou Nota de Devolugéo), indicando fundamentadamente os dbices e as providéncias
para o saneamento, nos termos do art. 198 da Lei de Registros Publicos (Lei n® 6.015/73).
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Alteracdo da visdo de Montesquieu para a divisdo de poderes e o papel do
Judiciario nos processos estruturais e intervengao de politicas publicas para
dar concretude aos direitos constitucionais. O judiciario assume um papel nao
apenas corretivo, mas com a fungdo de efetivar direitos constitucionais e
perseguir o Estado Democratico de Direitos. (Grinover, 2002, p.9-10).

Vaérias sao as causas dos conflitos sociais que clamam por solugdes em
demandas coletivas. Entre elas, tem-se aquelas decorrentes de recursos escassos,
desigualdade econdmica, privacao de direitos que possibilitem o minimo existencial,
populagdes vulneraveis em face das questdes climaticas. Neste contexto, conforme
Ada Pellegrini Grinover, é necessario adotar novas formas de gestao da coisa publica,

a considerar os direitos de solidariedade decorrentes de interesses sociais:

(...) a teoria das liberdades publicas forjou uma nova “geragéo” de direitos
fundamentais. Aos direitos classicos de primeira geragdo, representados
pelas tradicionais liberdades negativas, proprias do Estado liberal, com o
correspondente dever de abstencgao por parte do Poder Publico; aos direitos
de segunda geragéao, de carater econémico-social, compostos por liberdades
positivas, com o correlato dever do Estado a uma obrigagdo de “dare”,
“facere” ou “praestare”, acrescentou-se o reconhecimento dos direitos de
terceira geragéao, representados pelos direitos de solidariedade, decorrentes
dos interesses sociais. E assim foi que o que aparecia inicialmente como
mero interesse elevou-se a dimensdo de verdadeiro direito, conduzindo a
reestruturacdo de conceitos juridicos, que se amoldassem a nova realidade.
(Grinover, 2002, p.9-10).

Defende-se a adocdo do processo estrutural para questbes fundiarias e
habitacionais visto que estas, por gerarem conflitos sociais de massa e afetarem
grande numero de pessoas, exige mais do que a simples economia processual, preza
pela melhor efetividade dos recursos e afina-se com a ideia de acesso a justiga na

forma substancial, conforme destaca Kazuo Watanabe, no sentido que:

(...) a solugao dos conflitos na dimens&o molecular, com demandas coletivas,
além de permitir o acesso mais facil a justi¢a, pelo seu barateamento e quebra
de barreiras socioculturais, evitara a sua banalizagcdo que ocorre de sua
fragmentagao e conferira peso politico mais adequado as ag¢des destinadas
a solucéo desses conflitos. (Grinover; Watanabe; Nery Junior, 2019, p. 1109).

O processo estrutural, marcado por sua complexidade intrinseca, exige uma
alteracdo na postura jurisdicional em relacdo a conducao do feito. Como ensinam

Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr.:
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(...) a complexidade da matéria envolvida na implementacao e aplicacéo de
politicas publicas forga a migragdo de um modelo meramente responsivo e
repressivo do Poder Judiciario para um modelo resolutivo e participativo, que
pode anteceder aos fatos lesivos e resultar na construgdo conjunta de
solugdes juridicas adequadas. (Didier Jr.; Zaneti Jr., 2017, p. 417).

Nesse cenario, a formalizagdo de negdcios juridicos processuais (art. 190,
CPC) em sede de processos estruturais, fundamentada nas diretrizes da Lei n°
13.465/2017 (REURB), consolida-se como um instrumento imprescindivel para
conferir operabilidade e efetividade a regularizagdo de nucleos urbanos informais.
Essa convergéncia permite que o magistrado e os atores envolvidos superem o
modelo individualista classico em favor de uma gestdo cooperativa do litigio.
Alcanca solugdes juridicas em sua concregédo e atendam aos elementos de fato e
valor inerentes a realidade urbana brasileira.

Por meio dessa autorregulacédo, € possivel adaptar o rito processual e os
requisitos procedimentais as especificidades de cada nucleo, garantindo que a
protecao estatal alcance os beneficiarios de forma socialmente util e célere, conforme
escreve Humberto Theodoro Junior: “a nota da efetividade da tutela juridica se
transformou na busca incessante de aproximar cada vez mais o processo e o direito
material, sob inspiragédo do principio da instrumentalidade” (Theodoro Junior, 2003, p.
25).

Essa sinergia procedimental permite que o magistrado e os atores envolvidos
superem o modelo individualista classico em favor de uma gestdo cooperativa do
litigio, busquem solug¢des que alcancem o Direito em sua concregao e atendam aos
elementos de fato e valor inerentes a realidade urbana brasileira. Por meio dessa
autorregulacgao, é possivel adaptar o rito processual e os requisitos procedimentais as
especificidades de cada nucleo.

Constata-se inconteste que a efetividade das decisdes estruturais depende do
fomento a diversas formas de participagéo e de publicidade, o objetivo deve ser o de
alargar ao maximo o espectro da participagao, para proporcionar que os mais diversos
interesses sejam abarcados e que os mais diversos grupos sejam representados.
Conclui-se que as decisdes estruturais devem ser permeadas pela participagdo em

diversos ambitos da sociedade e ndo apenas no “‘campo eleitoral restrito”.

Quando, no século XIX, o processo de democratizacao se iniciou, o indicador
do seu progresso era o alargamento do sufragio, ou seja, a passagem do
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sufragio restrito ao sufragio universal. Mas o que importa agora para avaliar
o estado de democratizagdo de um determinado pais nao é mais o 'quem’
vota, mas o 'onde' se vota. Com isto quero dizer que o indicador de progresso
da democratizagdo hoje ndo €& tanto a passagem da democracia
representativa para a democracia direta, quanto a passagem da democracia
politica para a democracia social. (Bobbio, 2023, p. 65).

O foco central reside na necessidade de permitir a participacdo e
representacdo adequada dos diversos grupos envolvidos, muitas vezes com posigdes
divergentes. Em ultima analise, o objetivo € que o processo funcione como uma
legitima “arena de debate social”’ que assegure a eficacia das decisdes judiciais e

proteja os interesses coletivos. E o que defende Sérgio Arenhart:

O processo estrutural deve assemelhar-se a uma ampla arena de debate, em
que as varias posicdes e os varios interesses possam fazer-se ouvir e
possam interferir na formagao da solugdo jurisdicional. Se o Judiciario deve
chamar para si a dificil tarefa de interferir em politicas publicas ou em
questdes complexas no plano econdmico, social ou cultural, entao é certo que
0 processo empregado para tanto deve servir como ambiente democratico de
participagcdo. Simulando o verdadeiro papel de um parlamento, constréi-se
uma ferramenta adequada ao debate esperado, que legitima a atividade
judicial. (Arenhart, 2017, p.448).

Sob essa 6tica da complexidade, a solugao adjudicada classica cede espaco
para a construgao consensual, onde a inser¢gao dos negocios juridicos processuais se
torna uma ferramenta indispensavel, estimulada pelo viés cooperativo do Codigo de
Processo Civil de 2015.

Reside neste particular a utilidade para que a representatividade adequada se
expanda para incluir a figura técnica do Registrador de Imodveis. Se a efetividade da
tutela jurisdicional em litigios estruturais depende da exequibilidade da decisio, o
Oficial de Registro sera um vetor de segurancga juridica, visto que antecipa obices
registrais que poderiam tornar a sentencga in6cua. A sua participagdo nao ocorre na
qualidade de parte interessada no bem da vida, mas um amicus curiae qualificado ou
terceiro interveniente necessario, e possibilita que o "titulo" judicial formado na "arena

de debate" seja apto a ingressar no félio real (o "modo").

Realmente, é imperativo o reconhecimento de poderes ao juiz para a
verificagdo da representatividade adequada do legitimado. Apesar de a lei ja
ter elegido os legitimados a propositura da agao civil publica, é salutar a
existéncia de um controle especifico e voltado as circunstancias do caso
concreto. (Didier Jr, 2005, p. 95-105).
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A representatividade adequada é o conceito que torna factivel a introducao
dos interesses metaindividuais em juizo e justifica a prolagdo de uma decisdo com
efeitos erga omnes (sobre terceiros ausentes). Garante-se, assim, a observancia do
devido processo legal (due process of law) para a coletividade que sera sujeita a
decisao (Costa, 2009, p. 4).

No sistema brasileiro, a legislacdo define os legitimados (ope legis)
autorizados a requerer a REURB, o que inclui os entes federativos — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios —, que podem atuar diretamente ou por meio de
entidades da administragdo publica indireta. A legitimidade estende-se aos proprios
beneficiarios, seja de forma individual ou coletiva, admitida a representagcao por
cooperativas habitacionais, associagdes de moradores, fundagdes, organizacdes
sociais, organiza¢des da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) ou quaisquer
outras associacbes civis que possuam finalidade institucional voltada ao
desenvolvimento urbano ou a regularizagao fundiaria. O ordenamento juridico confere
ainda essa prerrogativa aos proprietarios de iméveis ou de terrenos, aos loteadores e
aos incorporadores, de modo a integra-los ao procedimento, além de instituir a
atuacdo da Defensoria Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes, e do
Ministério Publico.

Contudo, a jurisprudéncia tem demonstrado uma tendéncia de exigir o
controle judicial da representatividade adequada (ope iudicis) no caso concreto,

mesmo para legitimados presumidamente adequados. (Costa, 2009, p. 14).

Em conflitos do tipo estrutural é de todo salutar a maior promogao da
participacdo, que pode dar-se por instrumentos diversos, como as consultas,
as audiéncias publicas, a admissao (ou solicitagado oficiosa) de amici curiae,
entre outros. Em suma, a participagdo potenciada de todo o plexo de
interesses é fundamental ndo apenas para a legitimagao das decisdes, mas,
sobretudo, para que se atinja uma solugéo 6tima para o equacionamento do
conflito. (Nunes, Cota E Faria, 2019, p. 1059).

A dogmatica tradicional dos interesses transindividuais — estanque nas
categorias de difusos, coletivos e individuais homogéneos prevista no art. 81 do CDC
— mostra-se por vezes insuficiente para lidar com a dindmica da regularizagéo

fundiaria. Conforme a teorizagdo contemporanea, notadamente a de Edilson Vitorelli
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(2016), faz-se necessario deslocar o eixo de analise da classificagdo estatica dos
direitos para a classificagao dos litigios.

A premissa central € que os conflitos coletivos ndo sdo homogéneos; eles
variam em graus de conflituosidade (desacordo interno sobre a solugédo) e
complexidade (dificuldade de definicdo da pretensao e da tutela). A regularizagao
fundiaria, ao envolver multiplos interesses e alta complexidade técnica, nao pode
prescindir de uma analise que considere a viabilidade pratica da solugao final.

Assevera-se, por derradeiro, que o0 cenario contemporaneo exige ainda
superar a visao linear para a solugéo de problemas de tal complexidade. A transigao
para 0 pos-modernismo — que reconhece os limites da razdo absoluta e a
instabilidade inerente a vida — justifica o abandono de formulas dogmaticas rigidas
em favor de solugdes dindamicas e complexas diante do desequilibrio social brasileiro.

Dentre os atores colaborativos, defende-se a participacdo estratégica do
sistema registral imobiliario. O fundamento deste argumento é de que o sistema
registral detém cadastros com informagdes essenciais sobre a real condi¢do juridica
dos imoveis e, portanto, possui o condao de sugerir, corrigir, definir, prevenir e conferir
precisao técnica aos negocios juridicos imobiliarios que serdao deflagrados a partir
deste processo estrutural.

A atribuicdo de legitimidade ativa ao registrador para deflagrar a REURB-S
(administrativa ou judicialmente) harmoniza-se com a tendéncia de extrajudicializagao
e de expansado das competéncias resolutivas dos cartérios, consolidada na ultima
década.

Esse movimento teve marcos decisivos pela introducdo da usucapidao
extrajudicial pelo Cédigo de Processo Civil de 2015 (art. 216-A da Lei n° 6.015/1973),
posteriormente aprimorada pela prépria Lei n° 13.465/2017 para garantir maior
celeridade, e, mais recentemente, a instituicdo da adjudicacdo compulsoria
extrajudicial pela Lei n° 14.382/2022 (art. 216-B da Lei n® 6.015/1973).

A absor¢ao natural desses institutos pela fungao registral refor¢ga que o oficial
de registro possui plena aptidao técnica para formar titulos e sanear irregularidades
dominiais complexas diretamente em sede administrativa.

Longe de fragilizar o sistema, essa proatividade refor¢ca a seguranca juridica,
pois submete a regularizagdo ao rigoroso controle de legalidade e a especialidade
técnica de quem guarda o histérico imobiliario, para comprovar que a eficacia do

direito inscrito ndo depende da inércia, mas da eficiéncia institucional.
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A participagao dos agentes delegados para a viabilizagdo da regularizagao
fundiaria, no contexto judicial dos processos estruturais, encontra um importante
alicerce normativo na Resolugéo n° 350/20205° do Conselho Nacional de Justica, que
institui diretrizes para a cooperacgao judiciaria nacional. Ao estabelecer mecanismos
de cooperacéo interinstitucional, a referida norma abre caminho para uma integragao
mais profunda entre o Poder Judiciario e os servigos extrajudiciais, com vistas a
superar a visao classica de participagdo meramente episddica.

Nesse sentido, ratifica-se a utilidade de aprovar-se norma que promova a
participacao frequente e ativa dos notarios e registradores de imoveis desde as fases
iniciais de diagnodstico e saneamento. Isso porque o artigo 16%' da referida Resolugdo
e seus incisos ndo elencade forma expressao agente delegado do foro
extrajudicial em seus incisos, muito embora, a natureza técnica e a responsabilidade
pela seguranga juridica dos registros tornem sua presenga indispensavel para o
confronto de dados e a prevencao de sobreposi¢cdes. Assim, sua atuagao deixa de ser
uma opgao administrativa para se tornar um elemento estratégico de eficacia
processual, para garantir que as decisdes judiciais em matéria fundiaria guardem
estrita conformidade com a realidade do acervo registral.

Um ponto crucial na efetividade dos acordos em litigios estruturais reside na
definicdo da extensao subjetiva da obrigatoriedade do cumprimento, especialmente
diante da instabilidade temporal inerente a esses processos de longa duragdo. A

critica central recai sobre a fragilidade da "aderéncia" aos compromissos firmados

50 A Resolugdo n° 350/2020 do CNJ estabelece diretrizes e procedimentos para a cooperagao judiciaria
nacional, visando conferir maior agilidade, desburocratizacéo e eficacia a prestagéo jurisdicional por
meio de mecanismos de auxilio direto e atos concertados entre 6rgédos do Poder Judiciario. A norma
foca na integragao interinstitucional para a gestao de processos complexos, repetitivos ou que exijam
a coordenagdo de competéncias. Ressalte-se que, ao elencar os sujeitos e instituicdes aptos a figurar
como cooperantes no ambito interinstitucional — como o Ministério Publico, a Defensoria Publica e a
Administragdo Publica —, a referida Resolugdo nao inclui o Oficial Registrador de Imdveis (ou as
serventias extrajudiciais) em seu rol de destinatarios. Essa lacuna normativa ocorre a despeito da
natureza técnica essencial do registrador para o saneamento de dados e a eficacia das decisdes
judiciais em matéria fundiaria e patrimonial.

51 Art. 16. A cooperacao interinstitucional podera ser realizada entre quaisquer instituicbes, do sistema
de justica ou fora dele, que possam contribuir para a execu¢do da estratégia nacional do Poder
Judiciario, promover o aprimoramento da administracdo da justica, a celeridade e a efetividade da
prestacao jurisdicional, dentre as quais:

| — Ministério Publico;

Il — Ordem dos Advogados do Brasil;

IIl — Defensoria Publica;

IV — Procuradorias Publicas; (redacéo dada pela Resolucao n. 421, de 29.9.2021)

V — Administracdo Publica; e (redacdo dada pela Resolucéo n. 421, de 29.9.2021)

VI — Tribunais arbitrais e arbitros(as)”. (redacédo dada pela Resolucdo n. 421, de 29.9.2021)



https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/4150
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/4150
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/4150
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quando ocorrem sucessoes na titularidade das fung¢des envolvidas, o que desafia a
continuidade das obrigacdes pactuadas.

No ambito do Executivo Municipal, a alternancia de gestdo politica n&o
deveria, a luz do principio da impessoalidade, servir de escusa para o
descumprimento de acordos; contudo, a pratica revela tensdes operacionais quando
a nova administragao nao ratifica politicamente os termos estipulados pelo antecessor.

A questdo ganha contornos complexos na esfera extrajudicial, devido ao
carater pessoal da delegacédo do servigo notarial e de registro: a substituicdo do Oficial
— seja por vacancia, intervengdo ou novo concurso — impde o desafio juridico de
vincular o novo delegatario a flexibilizagcbes procedimentais ou obrigacbes de fazer
anuidas pelo titular anterior. Assim, exige-se que o negaocio juridico processual possua
forga institucional vinculante que transcenda a subjetividade da pessoa fisica do
gestor momentaneo, sob pena de colapso da solugéo estrutural desenhada.

Por conseguinte, a representatividade adequada nos litigios estruturais de
regularizacado fundiaria ndo deve se restringir apenas a legitimidade dos grupos
sociais afetados (aspecto subjetivo), mas deve abarcar a capacidade técnica de
concretizacao do direito (aspecto funcional).

Ao integrar o Registrador de Imoveis no contraditério participativo, o processo
estrutural ganha em eficiéncia e resolutividade. Evita-se, assim, a prolagdo de
decisdes inexequiveis e assegura-se que a mudanga de paradigma — do
privado/publico para o individual/transindividual — resulte na efetiva titulagdo e acesso
a moradia, no cumprimento da fung¢ao social da propriedade e do préprio processo
judicial.

Formalizar os negdcios juridicos complexos no ambito da regularizagao
fundiaria, a exemplo de doac¢des de bens dominiais ou termos de compromisso
municipais, exige uma perspectiva relacional e cooperativa, na qual o rito judicial
transmuda-se em uma arena de debate social indispensavel para viabilizar a
infraestrutura urbana e a pacificagéo social. Sob tal premissa, a dogmatica processual
classica, centrada na bipolaridade entre autor e réu, revela-se insuficiente para
equacionar os multiplos conflitos derivados da problematica fundiaria brasileira.

Assim, a transi¢cao para o processo estrutural e a ampla participacdo de
diversos atores, tanto da esfera publica quanto da privada, fundamentam-se na
necessidade de construir solugdes jurisdicionais substantivas que transcendam o

modelo meramente repressivo.
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4.3. O SISTEMA REGISTRAL IMOBILIARIO BRASILEIRO E A CONTRIBUIGAO PARA
POTENCIALIZAR O SISTEMA DE CREDITO (LEI 14.711/2023)

A compreensao do impacto da Lei n® 14.711/2023 exige um recuo historico a
génese do Registro de Imoveis no Brasil, cujo surgimento transcende o inventario de
terras para consolidar a protecdo da segurancga juridica hipotecaria. Este sistema
registral surgiu em resposta imperativa a necessidade de organizagao do crédito em
uma nagao em transigado para a industrializagdo, ocupagao e exploragao do vasto
territorio, o que permitiu transformar a propriedade imobilidria em um ativo financeiro
capaz de circular riqueza.

O sistema de crédito imobiliario brasileiro, estruturado historicamente a partir
do modelo classico do crédito hipotecario voltado ao financiamento e a produgao rural,
ainda preserva grande importancia e relevancia econémica para o desenvolvimento
do setor agropecuario nacional. No entanto, o objeto do presente estudo nao se funda
nesse extrato agrario ou nas garantias reais tradicionais que operam no campo. A
linha de investigacdo concentra-se na oportunidade de utilizagdo do imoével urbano
que, apo6s alcancgar o status de formalidade juridica por meio do procedimento de
regularizacdo fundiaria, passa a ter aptiddo para figurar como objeto de novas
garantias reais, com especial destaque para a alienagao fiduciaria da propriedade
superveniente.

O percurso normativo iniciou-se com a Lei Orgamentaria 317/1843 e a Lei de
Terras de 1850, consolidou-se por meio do Decreto 482/1848, da Lei 1.237/1864 e do
Regulamento 3.453/1865, marcos que instituiram a transcricdo dos titulos para a
eficacia de direitos reais perante terceiros.

Posteriormente, o sistema recebeu confirmagao com os Decretos 3.272/1885,
169-A/1890 e 370/1890, até alcancar amplitude a partir do Cédigo Civil de 1916 (art.
856). Por fim, o modelo estabilizou-se com as Leis e Decretos 4.827/1924 e
18.542/1928, além do Decreto 4.857/1939, diplomas que estabeleceram a
obrigatoriedade da transcricdo para atos diversos, a exemplo de sentencas de
usucapiao e partilhas.

A conformacdo normativa do registro de imdveis manteve-se,
primordialmente, voltada a protegao do crédito hipotecario, cuja hegemonia legislativa
e pratica perdurou com plena forga até a edi¢cao da Lei n°® 9.514/1997. Contudo, sua

eficacia era mitigada pela morosidade dos processos de execugao judicial, o que
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elevava o risco do credor e, consequentemente, o custo do capital.

Com a introdugédo da Alienagao Fiduciaria de bens iméveis, o Registro de
Iméveis assumiu uma fungdo ainda mais orgénica: a de controle de disponibilidade e
execugao extrajudicial. O oficial registrador passou a ser o garantidor de um rito célere
que, ao retirar do Judiciario o gargalo da execugao, permitiu uma queda estrutural nos
spreads bancarios e um aumento significativo na oferta de crédito imobiliario.

A relevancia do sistema registral € mensuravel através da correlagéo entre o
volume de crédito e o Produto Interno Bruto (PIB). Dados do estudo publicado pelo
IPEA (2020), intitulado: Evolugao recente do mercado de crédito imobiliario no Brasil,
demonstram que, enquanto em paises desenvolvidos o crédito imobiliario chega a
representar em média entre 50% e 75% do PIB, no Brasil esse indice, embora tenha
crescido significativamente nas ultimas décadas, ainda se encontra em patamares
inferiores, com espaco para um vasto potencial de expansao.

O advento da Lei n® 14.711/2023 representa o apice desse processo de
aperfeicoamento ao introduzir contribui¢des disruptivas para o sistema registral,
destacando-se o aprimoramento da alienacéao fiduciaria superveniente. Esta permite
ao proprietario otimizar o "valor de sobra" de um unico imével para garantir multiplas
operacdes de crédito sem a necessidade de quitagao total da divida anterior. Ao
mesmo tempo, consolida o Registro de Imdoveis na competéncia de um centro técnico
de controle e gestao da disponibilidade desses ativos.

A modernizagédo do Registro de Imoveis constitui o pressuposto para que o
Brasil atinja niveis de desenvolvimento econémico compativeis com as grandes
poténcias. Segundo dados do Banco Central do Brasil (BCB)%, referentes ao periodo
de dezembro de 2018 a dezembro de 2025, o volume de garantias registradas revela
dominancia da alienacgao fiduciaria sobre a hipoteca.

Enquanto as contratagdes por alienagao fiduciaria mantém um fluxo robusto,
com oscilagdes predominantes entre 50 mil e 100 mil unidades mensais, a hipoteca
apresenta-se marginalizada, com volumes estaveis situados em um patamar inferior
a 10 mil operagdes ao més. Este dado evidencia que o mercado, mesmo diante das
propostas de utilizacdo de execugdo extrajudicial da hipoteca, ainda prefere

instrumentos que transfiram desde logo o dominio ao credor, que por previsao legal

52 A fonte oficial para estes indicadores, que refletem a preferéncia do sistema financeiro pela
transferéncia de imediato do dominio na modalidade da alienagao fiduciaria, € o Banco Central do
Brasil, disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estatisticas/mercadoimobiliario.



https://www.bcb.gov.br/estatisticas/mercadoimobiliario
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(art. 23% da Lei 9.514), possui efeito imediato com o registro do titulo.

A participacao do Registro Imobiliario brasileiro nessas modalidades de
constituigdo de garantias reais ndo € meramente formal; é estruturante. Ao garantir
que o titulo registrado tenha fé publica e eficacia imediata, o Rl reduz as assimetrias
de informacgao e os riscos operacionais, além de revestir-se de um lastro da confianca
necessaria para expandir o mercado de capitais e para o desenvolvimento

socioecon®dmico nacional.

4.31 Evolugao, Seguranga Juridica e Oportunidades para os Negodcios

Juridicos de Alienacgao Fiduciaria em Garantia.

A trajetdria da alienacao fiduciaria € uma resposta funcional as necessidades
do Direito Civil, na qual o legislador adapta as prerrogativas de dominio para viabilizar
a utilizagcdo econdmica dos bens no mercado, nos termos que leciona José Carlos
Moreira Alves® (1979, p. 7). Essa dindmica fundamenta-se na propria esséncia do
ramo juridico em questido, pois, conforme a ligdo classica de Orlando Gomes, "o
Direito das Coisas regula o poder dos homens sobre os bens e os modos de sua
utilizagcao econémica" (Gomes, 2012, p. 7). Assim, a transi¢cao da fiducia romana para
o sistema brasileiro contemporaneo exemplifica essa moldagem das normas de poder
para atender as finalidades de circulagao de riquezas e fomento ao crédito.

Historicamente, a fiducia era um instituto fundamentado na confianga estrita

(fides). Moreira Alves (1979) detalha que o devedor transferia a propriedade plena de

53 Art. 23. Constitui-se a propriedade fiduciaria de coisa imével mediante registro, no competente
Registro de Iméveis, do contrato que lhe serve de titulo.

5 Segundo a perspectiva histérica de José Carlos Moreira Alves, a alienagado fiduciaria brasileira possui
raizes na sofisticada adaptacao de institutos classicos as demandas do mercado moderno. O instituto
surgiu como uma resposta a ineficiéncia das garantias tradicionais, como o penhor e a hipoteca, que
ndo atendiam a celeridade exigida por uma sociedade industrializada. Sob a influéncia direta da
doutrina germéanica sobre o negécio fiduciario e inspirada pelo modelo anglo-sax&o do frust receipt, a
legislagéo brasileira consolidou uma estrutura baseada na confianga (fides) e no desdobramento da
posse. Naquela fase inicial, contudo, a aplicagédo do instituto restringia-se estritamente a alienacéo de
bens moveis, com o objetivo de facilitar o financiamento de mercadorias e o escoamento da produgéo
industrial.

O ex-Ministro Moreira Alves desempenhou um papel fundamental nessa evolugdo ao atuar como o
redator do anteprojeto que resultou no Decreto-Lei n® 911/1969. Este decreto operou uma reformulagéo
profunda no sistema juridico, com foco principal na disciplina processual da garantia fiduciaria para
conferir maior seguranca aos credores. O objeto central da norma foi a criagéo de instrumentos céleres
para a recuperagao do bem em caso de inadimpléncia, como a agédo de busca e apreensio e a agao
de depdsito, além de definir o dominio resoluvel e a posse indireta do credor. Assim, o Decreto-Lei n°
911/1969 buscou o equilibrio entre a protegdo dos investimentos e o desenvolvimento do crédito ao
consumidor.
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um bem ao credor via atos solenes, como a mancipatio ou a in iure cessio. Esse
negocio desdobrava-se na fiducia cum creditore, voltada a garantia de obrigagdes, e
na fiducia cum amico, destinada a guarda ou preservagao de bens em tempos de
instabilidade, sendo esta ultima a precursora conceitual do Trust no sistema do
Common Law (Alves, 1979, p. 20).

Com o passar do tempo, a fiducia caiu em desuso por ser excessivamente
onerosa ao devedor, que, ao transferir o dominio total, ficava vulneravel a eventuais
alienagdes do bem por parte do credor a terceiros (Alves, 1979). Essa insegurancga
juridica, em que o devedor perdia a possibilidade de recuperar a coisa em si e restava
apenas com direito a indenizagao, impulsionou a evolugao para o penhor (pignus) e a
hipoteca (hypotheca). Nestes modelos, a propriedade permanecia com o devedor,
conferindo ao credor apenas um direito real de garantia sobre o valor do objeto.

Conforme detalha Moreira Alves, a alienagao fiduciaria brasileira distancia-se
do modelo romano classico, no qual o fiduciario detinha um poder absoluto limitado
apenas pela fides (confianga), o0 que permitia a possibilidade de abuso. Na estrutura
nacional, o instituto aproxima-se da configuragdo germéanica, na qual a transferéncia
da propriedade ocorre sob uma condi¢ao resolutiva real. Desse modo, a titularidade
do credor encontra limites automaticos na propria lei: alcangcada a finalidade do
negocio, a resolugcao opera com eficacia erga omnes, o que elimina a vulnerabilidade
do devedor tipica do sistema romano e impede que o credor exerga poderes além do
estrito escopo da garantia. (Alves, 1979, p. 22-23).

No negécio fiduciario de tipo germanico, o desdobramento da posse entre
direta e indireta ocorre apenas mediante a convengao expressa do constitutum
possessorium, ao passo que, na alienagéao fiduciaria em garantia do modelo brasileiro,
essa fragmentagdo deriva imperativamente da lei, que institui o alienante como
possuidor direto e depositario legal. Entretanto, a alienacéao fiduciaria ndo se confunde
com o negocio fiduciario propriamente dito (tipo romano), pois, enquanto este apoia-
se na confianga e no risco de abuso pelo fiduciario, a modalidade brasileira € um
negocio juridico tipico, com poderes restringidos por lei ao escopo da garantia e

dotado de resolucao automatica. Da mesma forma, distingue-se do trust receipt®®, cujo

5 Segundo Moreira Alves, o trust receipt € um instituto proveniente do direito anglo-saxdo, com
aplicagdo consolidada na pratica bancaria de paises de tradigao juridica inglesa. Embora utilizado na
Inglaterra, sua maior difusdo e desenvolvimento ocorreram nos Estados Unidos, onde é peca
fundamental no comércio de exportagdo e importagdao. O autor registra que os idealizadores da
alienacao fiduciaria no Brasil — os advogados José Luiz Bulhdes Pedreira e George Siqueira —
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objetivo principal € permitir que o proprio devedor venda a mercadoria para saldar o
débito, pratica vedada no sistema brasileiro, onde a venda é prerrogativa exclusiva do

credor apos o inadimplemento. Como sintetiza Alves:

(...) o desdobramento da posse em direta e indireta sé ocorre se se avengar
0 constitutum possessorium, ao passo que, na alienagao fiduciaria em
garantia, isso se da por forga da lei, que, ademais, considera o alienante
(possuidor direto) depositario legal da coisa cuja propriedade resoluvel foi
transferida ao credor. (Alves, 1979, p.23-24).

Embora os idealizadores da lei brasileira tenham inspiragao no citado o frust
receipt, a estrutura da alienagao fiduciaria assemelha-se mais estritamente a figura do
chattel mortgage do direito anglo-saxado. Em ambos os institutos, o devedor transfere
a propriedade legal de um bem movel ao credor sob condi¢c&o resolutiva e mantém a
posse para uso produtivo, o que configura uma garantia real sobre coisa prépria do
devedor antes da transferéncia. Essa paridade € reforcada pelo sistema de
publicidade registral e pela possibilidade de o credor retomar a posse e vender o

objeto para satisfazer o crédito em caso de mora. Conforme conclui o autor:

Em concluséo, verifica-se que a alienagao fiduciaria em garantia, negocio
juridico tipico que €, ndo se enquadra entre os negoécios fiduciarios
propriamente ditos, diferenciando-se, também, dos negdcios fiduciarios do
tipo germénico e ainda que apresente semelhangcas com o trust receipt e
varios pontos de contato com o chattel mortgage, é instituto préprio do direito
brasileiro, em cujo sistema do qual, a primeira vista, parece aberrar se ajusta
dogmaticamente, ja prestando amplo beneficio como instrumento juridico
adequado a seguranga do crédito. (Alves, 1979, p. 32).

O renascimento moderno do instituto, especialmente no Brasil, ocorreu para
suprir a necessidade de agilidade que as garantias classicas ja nao ofereciam ao
mercado financeiro. A introducao da alienacéo fiduciaria de bens moveis em 1965,
pela Lei 4.728 e de bens imbveis em 1997 (Lei n°® 9.514/97) revolucionou o setor ao
permitir a retomada extrajudicial dos bens em caso de inadimpléncia. Para além da
agilidade em comparacao a via processual judicial, a eficacia desse modelo reside na

sua prépria natureza juridica, a qual Arnaldo Rizzardo define nos seguintes termos:

declararam expressamente que o instituto brasileiro se inspirou no modelo do trust receipt para
preencher uma lacuna no sistema financeiro nacional.

O termo, que pode ser traduzido como "recibo de confianga", designa um documento emitido em uma
operagao tripartite que envolve o vendedor, o comprador (devedor) e o financiador, geralmente uma
entidade financeira.
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Conceitua-se a alienagao fiduciaria em garantia como o negdcio juridico pelo
qual uma das partes adquire, em confianga, a propriedade de um bem,
obrigando-se a devolvé-la tdo logo venha a ocorrer o acontecimento a que se
subordinara tal obrigagéo, ou tenha solicitada a restituicdo. Ou seja, trata-se
de um negdcio fiduciario de garantia, pelo qual o devedor transfere a favor do
credor a propriedade de uma coisa mével, permanecendo ele com a posse,
e colocando-se na posi¢ao de depositario. (Rizzardo, 2006. p. 1.298).

Nesse aspecto, a evolugdo do instituto da alienagao fiduciaria no cenario
brasileiro, consolidada pela Lei n°® 9.514/1997 e modernizada pelo Marco Legal das
Garantias (Lei n° 14.711/2023). Reflete uma tendéncia global de atualizagdo das
garantias reais classicas, tal qual a hipoteca, por mecanismos de execugéo
extrajudicial mais ageis e seguros. Historicamente, o sistema anterior represava um
vasto potencial econémico devido a alta taxa de congestionamento do Judiciario, que
tornava o crédito imobiliario escasso e oneroso.

A Exposigdo de Motivos Interministerial - EMI n°® 242/202156 revela elementos
peculiares com relagéo a sistematica da alienagao fiduciaria no Brasil, sob a égide da
Lei n°® 9.514/1997 até a recente modernizacao pela Lei n°® 14.711/2023. Evidenciou
um expressivo potencial econdmico que permanecia represado devido a subutilizagao
de garantias (item 15). No sistema anterior, cada ativo imobiliario podia viabilizar
apenas uma operacdo de crédito, independentemente de o valor da divida ser
significativamente inferior ao valor do bem (item 16). Tal situacdo contrasta com o
potencial inexplorado, considerado o valor estimado do mercado imobiliario
residencial urbano brasileiro, situado entre R$ 8 e R$ 10 trilhdes (item 12), evidencia-
se um vultoso patriménio que demanda regularizagado formal. Tal formalizagéo é
condicao essencial para que esses ativos sejam representados como lastro eficiente,
0 que permite a sua plena integracao a dinamica econdmica e ao sistema de garantias
nacional.

A evolugao da cobertura de garantias, que saltou de 31% em 2004 para 99,3%
em 2018 (Jardim; Lorrany, 2020, p. 12), reforca a importancia de que o ativo esteja
formalizado para que possa ser objeto de garantia e impulsionar a circulagao de

riguezas na economia.

56 Projeto de Lei n° 4188/2021. Exposi¢do de Motivos Interministerial — EMI. Dispbe sobre servigo de
gestao especializada de garantias, aprimoramento das regras de garantias, o resgate antecipado de
Letra Financeira, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2309053. Acesso em: 10
abr. 2026.
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Essa transigdo normativa € uma politica de Estado voltada ao direito ao
desenvolvimento socioeconémico, para aproximar o Brasil dos patamares de paises
desenvolvidos (EMI, item 39). Enquanto na¢gdes como Suiga e Dinamarca possuem
uma relagdo de crédito imobiliario em razdo do PIB superior a 100%, e os Estados
Unidos mantém cerca de 50%, o Brasil atingiu apenas 9,33% em 2018 (Jardim;
Lorrany, 2020, p. 12).

O cenario atual do crédito imobiliario no Brasil (2025) revela certa estagnacéo
se comparado aos indicadores de 2018, entretanto, com elevado potencial de
expansao, com participacdo que hoje gravita em torno de 10% do Produto Interno
Bruto (PIB). Conforme as diretrizes da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério
da Fazenda, a meta estratégica € promover um salto nesse patamar e projetar elevar
a fatia do setor para um intervalo entre 15% e 20% do PIB no horizonte de dez anos.
Essa projecao visa equiparar o mercado brasileiro aos niveis de outras nagdes da
regido, entre elas o Chile, que ja apresentava um indice de 17% do PIB em 2004%,
fundamentando-se em um plano que busca novas fontes de financiamento para
sustentar o crescimento habitacional e a dinamica econdmica nacional (ACCENTURE,
2007).

O Novo Marco Legal das Garantias (Lei n°® 14.711/2023) instituiu mecanismos
para reverter a subutilizagdo do estoque imobiliario nacional, com vistas a ampliar a
participagdo do crédito habitacional no Produto Interno Bruto (PIB). Ao permitir o
compartilhamento e a extensédo de garantias (EMI, item 28), com fins de reduzir a
inseguranca juridica e eliminar o empogamento de ativos (EMI, item 15). O objetivo
central foi fomentar a competicdo bancaria e reduzir as taxas de juros, para a eficiéncia
do sistema das garantias no mercado interno, e incluir o sistema de registros, como
motor para a retomada econdmica sustentavel (EMI, item 3).

Os frutos dessa reforma ja sdo percebidos nos indicadores de Crédito com
Garantia Imobiliaria (CGIl), conforme o Relatério de Crédito de marco de 2026,
divulgado no endereco eletronico do Ministério da Fazenda e Secretaria de Reformas
Econbmicas. Apds a implementagdo do Novo Marco Legal das Garantias, o saldo
médio desse produto saltou de R$ 15,77 bilhdes para R$ 24,36 bilhdes. As

concessdes mensais também apresentaram crescimento, com elevagdo de uma

57 O indice faz parte do estudo apresentado pelo documento elaborado em 2007 pela consultoria
Accenture e apresentado ao Banco Central do Brasil — BACEN, com o objetivo de fornecer um
diagndstico e propostas estratégicas para o fortalecimento do mercado de crédito imobiliario no Brasil.
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média prévia de R$ 705,38 milhdes para R$ 1.019,00 milhdes. Paralelamente ao
aumento do volume, a inadimpléncia média nas operacgdes de CGl recuou de 3,67%
para 2,54% (BRASIL, 2026, p. 16), o que colabora com a conclusdo de que a maior
celeridade na execugdo extrajudicial e a modernizagdo das regras nao apenas
ampliaram a oferta, mas, também, conferiram maior higidez e segurancga juridica ao
sistema financeiro nacional.

Ao adotar modelos inspirados em economias desenvolvidas — as estruturas
de trust deed anglo-saxads —, o Brasil passou a permitir a sucessividade de garantias
sobre 0 mesmo imével, com o propdsito de transformar a propriedade em um ativo
dinamico. Essa arquitetura financeira permite que o "valor de equidade" do bem seja
reutilizado em sucessivas operagdes de crédito, otimiza o fluxo de capital e alinha o
pais as melhores praticas internacionais de eficiéncia de mercado.

Contudo, a viabilidade desse sistema de garantias sucessivas e a
consequente maximizagao dos frutos da propriedade dependem, intrinsecamente, de
superar-se a informalidade fundiaria. Um imovel desprovido de registro formal € um
"capital morto", incapaz de ser oferecido em garantia ou de integrar o circuito
financeiro oficial. Nesse contexto, a regularizagao fundiaria (REURB) apresenta-se
nao apenas na condicdo de uma politica de habitagdo, mas uma estratégia
fundamental de desenvolvimento socioecondmico.

Ao converter a posse em propriedade registravel, o Estado formaliza o ativo e
permite que ele sirva de lastro para o sistema de garantias. Essa transigdo € uma
imposicao do direito ao desenvolvimento, o qual eleva a regularizagdo ao status de
politica de Estado essencial para que o Brasil reduza o abismo de produtividade em
relagdo aos paises desenvolvidos. Assim, tem-se a oportunidade de integrar as
periferias urbanas ao sistema de crédito e aos frutos do desenvolvimento

socioecondmico.

4.3.2. O Contexto da Mudanca de Paradigma e a Relevancia da Alienagao
Fiduciaria da Propriedade Superveniente no Sistema de Garantia Real
Brasileiro

A intervengao normativa levada a efeito via edicao da Lei 14.711/2023 trouxe
grandes reflexos para diversas areas do direito brasileiro, tanto o imobiliario, notarial,

processual, o de crédito, além da mudanga de paradigma para o ora estudado direito
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registral. A extrajudicializag&o®® foi privilegiada, tendo sido abertas novas vias de
atuacao para resolucao de conflitos decorrentes dos negdcios juridicos, com vistas a
recuperacao do crédito e para o melhor aproveitamento do capital pelo tomador.

E possivel relacionar diversos aspectos da Lei do Marco Legal das Garantias
(Lei n°® 14.711/2023) com os principios de eficiéncia e modernizagédo defendidos pela
Lei Modelo sobre Garantias Reais da UNCITRAL (Comissao das Nag¢des Unidas para
o Direito Comercial Internacional) de 2016 e dos os principios da UNIDROIT (Instituto
Internacional para a Unificagdo do Direito Privado). Em especial com as orientagdes
decorrentes da Convencgéo de Cidade do Cabo, a qual defendeu a necessidade de
adotar medidas e regras claras sobre a constituicdo e efeitos das garantias
internacionais. Esta regra harmoniza com os novos instrumentos de execucgéo
extrajudicial das garantias, tanto hipotecarias, como as decorrentes da alienagéo
fiduciaria no ordenamento brasileiro.

O objetivo dessa convergéncia foi, no ambito da politica econémica nacional
discutida pelo Ministério da Economia, para reduzir o custo do crédito e aumentar a
seguranga juridica no mercado financeiro brasileiro. Desta forma a alinhar-se aos
padrdes internacionais de crédito e aumentar posi¢gdes no ranking de melhores paises
para fazer negocios (doing business e b-ready do banco mundial).

Tracgos da influéncia da Lei Modelo da ONU podem ser observados uma vez
que essa propde um tratamento juridico uniforme para as garantias reais,
independentemente da denominagao do contrato (seja penhor, alienagéao fiduciaria ou
cessao de recebiveis). A Lei brasileira avangou nessa direcao ao facilitar o uso de uma
mesma garantia para multiplas operagdes de crédito (garantias supervenientes),
aproximando o sistema brasileiro da visdo de "unidade" de valor do bem onerado.

O modelo da ONU enfatiza que a eficacia contra terceiros e a prioridade de
uma garantia dependem de um sistema de registro eficiente e acessivel. Ja o Marco
Legal das Garantias refor¢ca a importancia da centralizagcao e fluxo eletrénico dos
registros para garantir que o credor que registrar primeiro tenha a prioridade absoluta.

Isso reduz as incertezas sobre a existéncia de 6nus ocultos sobre os bens.

58 No que tange a expansdo das competéncias delegadas aos registros publicos, a doutrina
especializada privilegia o termo extrajudicializagdo em detrimento de desjudicializagao. Tal preferéncia
justifica-se pelo fato de as inovagdes legislativas néo visarem a exclusao da via jurisdicional, mas sim
a ampliagéo do rol de faculdades postas a disposi¢do do interessado. Assim, preserva-se o principio
da inafastabilidade da jurisdigdo, enquanto se oferece a via extrajudicial como uma alternativa
procedimental facultativa, pautada pela celeridade e eficiéncia. (Gruber, 2020).



121

Uma das maiores contribuicbes da Lei Modelo € a previsdao de métodos de
execugao que nao dependem necessariamente de intervengéao judicial (extrajudiciais),
desde que garantidos o aviso e o contraditorio. O Brasil expandiu significativamente a
execugao extrajudicial para diversos tipos de garantias, a permitir que a recuperagéo
do crédito seja feita de forma célere com as serventias registrais, a refletir diretamente
as diretrizes de "resolucao rapida" da UNCITRAL.

Verifica-se que a UNCITRAL estabelece regras claras de prioridade baseadas
na ordem cronoldgica de registro (prior in tempore, potior in jure). A nova lei brasileira
clarifica a gestao de prioridades em casos de multiplos credores sobre 0 mesmo bem.
Permite que o valor excedente de uma garantia seja utilizado para garantir novas
dividas, a observar, estritamente, a ordem de anotag&o no registro. Essa possibilidade
do ordenamento interno e no ambito das Alienag¢des Fiduciarias em Garantia de
Iméveis, foi denominada de Alienacdo Fiduciaria da Propriedade Superveniente
(AFGS).

A consolidacao formal do direito real de propriedade é considerada um pilar
essencial para a estabilidade econbmica. A exposicdo de motivos da Medida
Provisoria n® 759/2016, que precedeu reformas significativas no ordenamento

fundiario, ja destacava a funcao do registro:

E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais titularizados
por aqueles que informalmente ocupam imdveis urbanos, permite que estes
iméveis sirvam de base para investimento do capital produtivo brasileiro, a
medida que poderao ser oferecidos em garantia de operagdes financeiras,
reduzindo custos de crédito, por exemplo. (BRASIL, 2016, p. 8).

Tem-se ainda que as discussdes brasileiras que proporcionaram a redacgao do
texto de reforma que culminou no Projeto de Lei 4188/2021 aprovado, posteriormente,
mediante a Lei 14.711/2023, foram travadas no ambito da Iniciativa de Mercados de
Capitais — IMK, grupo de trabalho do governo federal, sob coordenacao do Banco
Central do Brasil, cujo objetivo declarado em intencao inicial de trabalho foi o de avaliar
e propor medidas de aperfeicoamento regulatério para reduzir o custo de capital no
Brasil®®.

A utilidade da segurancga juridica conferida pelo registro dos titulos alcanca

% Projeto de Lei n° 4188/2021. Dispde sobre servico de gestdo especializada de garantias,
aprimoramento das regras de garantias, o resgate antecipado de Letra Financeira, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Céamara dos Deputados, 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes\Web/fichadetramitacao?idProposicao=2309053.
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contornos praticos fundamentais na jurisprudéncia patria, conforme a decisédo
proferida em 20/01/2025 pela Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica. A
interpretacdo ratifica que a eficacia do regime especial da Lei n°® 9.514/1997 —
inclusive para afastar as regras gerais de rescisdo do Codigo de Defesa do
Consumidor (CDC) conforme o Tema 1.095/STJ — pressupde o registro do contrato
no folio real. A auséncia ou a negligéncia em formalizar a garantia perante o Registro
de Imdéveis impede utilizar o rito da execugao extrajudicial. Desta forma, o negdcio
juridico esta sujeito as normas consumeristas comuns e reforga a indispensabilidade
do ato registral para constituir a propriedade fiduciaria®®

O contexto de ampliagao de acesso ao crédito aliado aos novos instrumentos
para recuperar o capital impulsionaram a reforma trazida pelo novo marco legal das
garantias e tornou o tema de interesse para o sistema registral, sem o qual a medida

proposta nao se aperfeigoa.

4.3.3 O Marco Legal de Garantias e a Participagao do Sistema Registral para
Viabilizar o Registro Sucessivo de Garantias Imobiliarias

A promulgacdo da Lei n° 14.711/2023, o Marco Legal das Garantias,
consolidou a competéncia do Registro de Imoveis (RI) para desburocratizar e
promover eficiéncia ao crédito imobiliario no Brasil. Ao expandir as atribuicdes dos
oficiais registradores, a nova legislacado permitiu que o RI assumisse a gestdo e
execucgao extrajudicial das garantias.

Essa centralidade possibilita otimizar o fluxo de informag¢des e reduzir a
necessidade de intervengao judicial, confere celeridade para recuperar ativos e
fortalecer a confianga dos agentes econdmicos no sistema de garantias reais.

Nesse novo cenario, as atribuigcbes do Rl alinham-se a uma tendéncia global
para modernizar os sistemas de registro, que passam a incorporar mecanismos mais

ageis de constituicdo e execugao de 6nus. Essa evolugao reflete a busca por padrdes

60 No julgamento noticiado pelo Superior Tribunal de Justiga (Noticia de 20/01/2025, referente a decisdo
da Terceira Turma), a Corte estabeleceu que a vendedora de um imoével perde o direito a execugéo
extrajudicial prevista na Lei n® 9.514/1997 se deixar de registrar o contrato com clausula de alienagcéo
fiduciaria. No caso em tela, o registro ocorreu de forma deliberadamente tardia, apenas apds o
ajuizamento de agéo de rescisao contratual pelos compradores. O STJ aplicou o Art. 23 da referida lei
para concluir que a propriedade fiduciaria sé se constitui com o registro do titulo no Registro de Iméveis
competente. Sem a observancia dessa formalidade, o vinculo possui natureza apenas obrigacional, o
que autoriza a rescisdo do contrato com base no Cddigo de Defesa do Consumidor e afasta a aplicagéao
do rito especial de consolidagao da propriedade.
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internacionais de eficiéncia, em que o registro deixa de ser um mero repositério de
dados para se tornar um instrumento para dinamizar a economia. Conforme observa

Fabio Rocha Pinto e Silva ao tratar das influéncias normativas globais:

A principal influéncia internacional sobre as reformas de garantias mente em
curso no mundo, como se sabe, é a Lei Modelo da Garantias Mobiliarias,
aprovada pela Assembleia Geral em 2016 - lei que se extraem exemplos em
matéria de registros (...) e também de execugéo (...). (Silva, 2024, p. 34).

Quanto a vertente procedimental, uma das inovagdes mais disruptivas do
novo Marco Legal das Garantias reside na estruturagdo do concurso de credores em
ambito extrajudicial, conforme estabelecido pelo artigo 10%' da referida lei. Esta
inovacao procedimental desloca para o registrador imobiliario fungdes de coordenar
ativos. A norma exige que, apds o inicio da excussao, o oficial realize a intimagao
simultdnea de todos os credores concorrentes para a habilitacdo de seus créditos em
15 dias. Ato que culmina na elaboragdo de um quadro atualizado de credores com
base na antiguidade do registro real.

Nesse contexto, o registrador imobiliario assume uma fungdo assemelhada a
jurisdicional no que tange a gestao do fluxo de pagamentos e a observancia da ordem
de preferéncia das garantias constantes da matricula.

E imperativo notar que a reforma legislativa transcende a introducdo da

alienacgao fiduciaria da propriedade superveniente; estabelece um ecossistema de

61 Art. 10. Quando houver mais de um crédito garantido pelo mesmo imovel, realizadas averbagdes de
inicio da excussao extrajudicial da garantia hipotecaria ou, se for o caso, de consolidacdo da
propriedade em decorréncia da execucéo extrajudicial da propriedade fiduciaria, o oficial do registro de
iméveis competente intimara simultaneamente todos os credores concorrentes para habilitarem os seus
créditos, no prazo de 15 (quinze) dias, contado da data de intimagéo, por meio de requerimento que
contenha:

| - o calculo do valor atualizado do crédito para excussao da garantia, incluidos os seus acessorios;

Il - os documentos comprobatérios do desembolso e do saldo devedor, quando se tratar de crédito
pecuniario futuro, condicionado ou rotativo; e

Ill - a sentenga judicial ou arbitral que tornar liquido e certo o montante devido, quando iliquida a
obrigacao garantida.

§ 1° Decorrido o prazo de que trata o caput deste artigo, o oficial do registro de iméveis lavrara a
certiddo correspondente e intimara o garantidor e todos os credores em concurso quanto ao quadro
atualizado de credores, que incluird os créditos e os graus de prioridade sobre o produto da excusséo
da garantia, observada a antiguidade do crédito real como pardmetro na definicdo desses graus de
prioridade.

§ 2° A distribuicdo dos recursos obtidos a partir da excussao da garantia aos credores, com prioridade,
ao fiduciante ou ao hipotecante, ficara a cargo do credor exequente, que devera observar os graus de
prioridade estabelecidos no quadro de credores e 0s prazos legais para a entrega ao devedor da
quantia remanescente apds o pagamento dos credores nas hipéteses, conforme o caso, de execugao
extrajudicial da propriedade fiduciaria ou de execugao extrajudicial da garantia hipotecaria.
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garantias sucessivas e independentes, além de permitir que o oficial de registro
coordene a satisfacdo dos diversos créditos vinculados ao mesmo imével, para
garantir a seguranca juridica e celeridade na distribuigdo do produto da venda, sem a
necessidade de intervengao do Poder Judiciario.

Com relagao ao instituto da alienagao fiduciaria da propriedade superveniente,
o novo marco legal introduziu o § 3° ao artigo 2252 da Lei n® 9.514/1997, o qual autoriza
0 registro da nova garantia imobiliaria desde a data de sua celebragdo. No ambito
registral, a acdo demandada consiste na recep¢ao e na inscrigao do titulo no folio real,
de modo que o efeito juridico opere sob condigdo suspensiva automatica. Assim, a
eficacia do negdcio juridico aperfeigoa-se apenas com o cancelamento da propriedade
fiduciaria constituida anteriormente.

Quanto as Garantias Fiduciarias Sucessivas, a nova redagao do § 4° do artigo
22 da Lei n°® 9.514/1997 estabelece um ecossistema de garantias independentes sob
uma hierarquia de prioridade cronoldgica. Compete ao oficial do Registro de Iméveis
a gestdo dessa ordem de preferéncia e, na hipdtese de venda for¢ada por credor
anterior, a promog¢ao do cancelamento das averbacdes das alienacdes posteriores,

cujos direitos dos credores remanescentes sub-rogam-se no preco obtido. O oficial de

62 Art. 22. A alienagao fiduciaria regulada por esta Lei é o negdcio juridico pelo qual o fiduciante, com o
escopo de garantia de obrigagao propria ou de terceiro, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario,
da propriedade resoluvel de coisa imovel. (Redacéo dada pela Lei n® 14.711, de 2023)

§ 3° A alienagéo fiduciaria da propriedade superveniente, adquirida pelo fiduciante, é suscetivel de
registro no registro de iméveis desde a data de sua celebragdo, tornando-se eficaz a partir do
cancelamento da propriedade fiduciaria anteriormente constituida. (Incluido pela Lei n® 14.711, de
2023)

§ 4° Havendo alienagbes fiduciarias sucessivas da propriedade superveniente, as anteriores terdo
prioridade em relagcdo as posteriores na excussao da garantia, observado que, no caso de excussao
do imovel pelo credor fiduciario anterior com alienagao a terceiros, os direitos dos credores fiduciarios
posteriores sub-rogam-se no preco obtido, cancelando-se os registros das respectivas alienagdes
fiduciarias. (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

§ 5° O credor fiduciario que pagar a divida do devedor fiduciante comum ficara sub-rogado no crédito
e na propriedade fiduciaria em garantia, nos termos do inciso | do caput do art. 346 da Lei n® 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil). (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

§ 6° O inadimplemento de quaisquer das obriga¢des garantidas pela propriedade fiduciaria faculta ao
credor declarar vencidas as demais obrigagdes de que for titular garantidas pelo mesmo imével,
inclusive quando a titularidade decorrer do disposto no art. 31 desta Lei. (Incluido pela Lei n® 14.711,

de 2023)

§ 7° O disposto no § 6° aplica-se a hipdtese prevista no § 3° deste artigo. (Incluido pela Lein® 14.711,
de 2023)

§ 8° O instrumento constitutivo da alienacgéo fiduciaria na forma do § 3° deve conter clausula com a
previsdo de que trata o § 6° deste artigo. (Incluido pela Lein® 14.711, de 2023)

§ 9° Na hipétese de o fiduciario optar por exercer a faculdade de que trata o § 6° deste artigo, devera
informa-lo na intimacgao de que trata o § 1° do art. 26 desta Lei. (Incluido pela Lein® 14.711, de 2023)
§ 10. O disposto no § 3° do art. 49 da Lei n°® 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, beneficia todos os
credores fiduciarios, mesmo aqueles decorrentes da alienagcdo fiduciaria da propriedade
superveniente. (Incluido pela Lein® 14.711, de 2023)
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registro coordena a satisfagao dos diversos créditos vinculados ao mesmo imével para
garantir a seguranca juridica e a celeridade na distribuigao do produto da venda, sem
a necessidade de intervencéo do Poder Judiciario.

No exercicio de suas atribui¢cdes, o oficial do Registro de Imoveis deve exercer
o controle rigoroso sobre a disponibilidade do valor excedente do imovel para viabilizar
a inscrigcado de garantias sucessivas.

A legislacdo impde limites claros ao instituto da Extensdo da Alienagdo
Fiduciaria (recarregamento), prevista no artigo 9°-A e 9-B% da Lei n°® 13.476/2017.
Este procedimento permite que uma propriedade fiduciaria ja consolidada garanta
novas operagdes de crédito entre as mesmas partes. Para tanto, necessita a
averbacao do titulo de extensdo na matricula imobiliaria, condicionada a verificagdo
da unicidade do credor e a inexisténcia de 6nus fiduciarios com terceiros. Existe,
portanto, uma vedagao legal a utilizagdo desta extensao para garantir obrigagcbes
contraidas com credores diversos, o que preserva a unicidade do fiduciario na gestao
da mesma propriedade resoluvel.

Em complemento, em relacdo as modalidades de aproveitamento do valor

excedente do imovel, é fundamental distinguir a alienacéo fiduciaria superveniente do

63 Art. 9°-A Fica permitida a extens&o da alienagao fiduciaria de coisa imével, pela qual a propriedade
fiduciaria ja constituida possa ser utilizada como garantia de operagdes de crédito novas e autbnomas
de qualquer natureza, desde que: (Incluido pela Lein® 14.711, de 2023)

| - sejam contratadas as operagdes com o credor titular da propriedade fiduciaria; e (Incluido pela Lei
n° 14.711, de 2023)

Il - inexista obrigacdo contratada com credor diverso garantida pelo mesmo imével, inclusive na forma
prevista no § 3° do art. 22 da Lei n® 9.514, de 20 de novembro de 1997. (Incluido pela Lei n°® 14.711,
de 2023)

§ 1° A extensdo da alienacdo fiducidria de que trata o caput deste artigo somente podera ser
contratada, por pessoa fisica ou juridica, no @mbito do Sistema Financeiro Nacional e nas operacdes
com Empresas Simples de Crédito. (Incluido pela Lein® 14.711, de 2023)

§ 2° As operagbes de crédito garantidas pela mesma alienagao fiduciaria, na forma prevista
no caput deste artigo, apenas poderao ser transferidas conjuntamente, a qualquer titulo, preservada a
unicidade do credor. (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

§ 3° Ficam permitidas a extensao da alienagao fiduciaria e a transferéncia da operagao ou do titulo de
crédito para instituicdo financeira diversa, desde que a instituigdo credora da alienagao fiduciaria
estendida ou adquirente do crédito, conforme o caso, seja: (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

| - integrante do mesmo sistema de crédito cooperativo da instituigdo financeira credora da operacao
original; e (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

Il - garantidora fidejussoéria da operagao de crédito original.  (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

§ 4° A participagdo no mesmo sistema de crédito cooperativo e a existéncia da garantia fidejusséria
previstas no § 3° deste artigo serdo atestadas por meio de declaragdo no titulo de extensdo da
alienacao fiduciaria. (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)

Art. 9°-B A extenséo da alienagéo fiduciaria de coisa imével devera ser averbada no cartério de registro
de imbveis competente, por meio da apresentagio do titulo correspondente, ordenada em prioridade
das obrigagbes garantidas, apos a primeira, pelo tempo da averbagdo. (Incluido pela Lei n® 14.711,

de 2023).
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instituto do "recarregamento" (ou extensdo) da garantia. Enquanto a alienagao
fiduciaria da propriedade superveniente, prevista no novo marco, permite constituir
uma nova e distinta propriedade fiduciaria sobre o mesmo bem em favor de credores
diferentes (ou do mesmo), respeitando a hierarquia de registros, condicionada a
eficacia da posterior ao cancelamento da anterior. O recarregamento foca em reutilizar
uma garantia ja constituida para novas obrigagdes entre as mesmas partes.

Conforme explica Fabio Rocha Pinto e Silva (2024), a légica do
recarregamento permite que, a medida que a divida original € amortizada, a margem
de garantia liberada seja imediatamente vinculada a novos créditos. Tem-se a
possibilidade de otimizar o valor patrimonial do bem de forma dinamica, sem a
necessidade de constituir um novo titulo do inicio, diferenciando-se, portanto, da
estrutura de graus sucessivos da alienagao superveniente.

Ja o artigo 27-A% da Lei n° 9.514/1997, introduzido pelo Marco Legal das
Garantias, consagra uma prerrogativa estratégica ao credor nas operagdes com
multiplos iméveis fiduciariamente alienados e vinculados a mesma divida. A norma
autoriza a livre escolha entre a excussao em ato simultdneo ou sucessivo, 0 que
confere ao interessado o poder de decidir a melhor logistica para a satisfacéo de seu
credito. A atuacdo do Registro de Imdveis torna-se continua, com a necessaria
averbagdo do demonstrativo de resultado de cada leildo nas matriculas dos bens
remanescentes. Tal medida garante transparéncia ao devedor e controle sobre a
necessidade de novas alienagbes, além de prestigiar a autonomia da vontade ao
permitir que a clausula negocial estabeleca a ordem de preferéncia para a execugao
dos bens.

A Consolidacdo da Propriedade em Garantias Sucessivas teve seu
processamento simplificado pelo § 11 do artigo 27%° da Lei n® 9.514/1997. A inovagéo
legislativa determina que a existéncia de constricdes, a exemplo de penhoras ou

indisponibilidades incidentes sobre o direito real de aquisi¢ao do fiduciante, ndo obsta

64 Art. 27-A. Nas operagdes de crédito garantidas por alienagao fiduciaria de 2 (dois) ou mais iméveis,
na hipétese de ndo ser convencionada a vinculagdo de cada imével a 1 (uma) parcela da divida, o
credor podera promover a excussao em ato simultaneo, por meio de consolidagado da propriedade e
leildo de todos os imdveis em conjunto, ou em atos sucessivos, por meio de consolidagdo e leildo de
cada imoével em sequéncia, a medida do necessario para satisfagado integral do crédito. (Incluido pela
Lein® 14.711, de 2023).

65 Art. 27, § 11. Os direitos reais de garantia ou constrigdes, inclusive penhoras, arrestos, bloqueios e
indisponibilidades de qualquer natureza, incidentes sobre o direito real de aquisicdo do fiduciante nao
obstam a consolidacdo da propriedade no patriménio do credor fiduciario e a venda do imével para
realizagdo da garantia. (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)
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o ato de consolidagédo da propriedade no patriménio do credor. Cabe ao registrador
processar o ato para permitir a venda do imovel e a posterior sub-rogagao dos titulares
das constricdes no saldo remanescente.

A visao pratica e econémica (pro registro) que se espera do oficial de registro
no contexto do novo marco legal encontra amparo na nova redagao do artigo 167,
inciso |, item 48%, da Lei n° 6.015/1973 (incluido pela Lei n° 14.711/2023). Este
dispositivo estabelece uma hipotese de tipicidade aberta, ao autorizar o registro de
outros negocios juridicos de transmissdo ou de instituigdo de direitos reais sobre
imoveis, ainda que nao previstos expressamente em lei, desde que respeitada a forma
legal.

No exercicio do controle de legalidade, o registrador deve viabilizar o ingresso
dessas inovagbes contratuais e novas garantias na matricula imobiliaria, o que
assegura a publicidade necessaria e confere eficacia real a arranjos patrimoniais
complexos, em estrita observancia a finalidade de dinamizar a economia por meio

desta inovacéo legislativa.

66 Art. 167 - No Registro de Iméveis, além da matricula, serdo feitos. (Renumerado do art.
168 com nova redacéo pela Lei n® 6.216, de 1975).

| - 0 registro:

(...) 48. de outros negdcios juridicos de transmissé&o do direito real de propriedade sobre imdveis ou de
instituicdo de direitos reais sobre imdveis, ressalvadas as hipoteses de averbagao previstas em lei e
respeitada a forma exigida por lei para o negdcio juridico, a exemplo do art. 108 da Lei n°® 10.406, de
10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil).  (Incluido pela Lei n® 14.711, de 2023)
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5. CONCLUSAO

Ap0s o estudo realizado, confirma-se que a irregularidade fundiaria urbana no
Brasil ndo constitui desajuste burocratico, mas um sintoma profundo de
desenvolvimento historico desigual e excludente. A analise dos dados demograficos e
habitacionais ratifica a dicotomia entre a cidade formal, vocacionada a segurancga
juridica e infraestrutura, e a cidade real, onde milhdes de brasileiros residem a margem
da protecao estatal.

Os desafios urbanisticos e formais persistem além do processo de positivacao
normativa, pois as tensdes abrangem variados setores sociais e exigem a intervengao
do Estado por meio de normativos de incentivo para o controle de politicas publicas.

O diagndstico revela que a visao tradicional de intervencao estatal, pautada
na litigiosidade individual e na visdo patrimonialista do Codigo de 1916, exauriu sua
capacidade de resposta ante a complexidade dos confltos de massa
contemporaneos.

Superar a concepcao liberal-individualista em favor de uma viséo
funcionalizada, atrelada a dignidade da pessoa humana, demanda uma postura ativa
do Estado. Nesse cenario, a constitucionalizagdo das Politicas Publicas Urbanas (art.
182 e 183 CF/88), o Estatuto da Cidade e, especialmente, a Lei de Regularizagao
Fundiaria Urbana (REURB - Lei n° 13.465/2017, regulamentada pelo Decreto
9.310/2018) auxiliam a municipalidade a oferecer suporte basico para a titulacdo da
propriedade como politica publica essencial. Apesar de duras criticas e
questionamento de constitucionalidade, esta legislagdo € voltada a integragéo
socioespacial e condiciona a concessao de titulos a implementagcdo de melhorias
urbanisticas e a recuperagcdo ambiental sob as diretrizes do Cédigo Florestal.

Sob a perspectiva de Lourival Vilanova, a postura ativa do Estado encontra
fundamento na transicido de norma de estrutura estatica para o Direito na funcao de
transformacao social, 0 que exige uma intervencao estatal que ultrapassa o mero
dever de abstencdo. Para o autor, a norma juridica ndo opera em um vacuo, mas
incide sobre a realidade social para conforma-la a valores de justi¢ca; assim, a
regularizacéo fundiaria demanda que o Estado assuma o papel de indutor da
realidade, de modo a garantir que a norma alcance sua eficacia social plena e nao

permaneca no plano da validade meramente formal.
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Complementarmente, a aplicagcdo da REURB se coaduna com a teoria de
Norberto Bobbio sobre a "fungao promocional do Direito", que marca a passagem do
Estado Liberal para o Estado Social. Segundo Bobbio, o ordenamento juridico
contemporaneo nao se limita a normas de conduta sancionatérias (repressivas), mas
depende fundamentalmente de normas promocionais. Estas normas utilizam a técnica
do encorajamento e do incentivo — por meio de prémios, facilidades para
desburocratizacao e suporte técnico — para estimular comportamentos que realizem
fins sociais desejaveis, a transformar a regularizagdo de um dever punitivo em um
mecanismo de fomento ao desenvolvimento e a dignidade urbana.

Propde-se a implementagao da sangao promocional por meio da criagao do
selo "Empresa Amiga da Regularizacéo". Sob a otica de Bobbio, essa estratégia
substitui o modelo punitivo tradicional por uma técnica de encorajamento, na qual
entes privados recebem beneficios fiscais ao aportarem recursos e expertise técnica
em projetos de REURB. Tal mecanismo transforma a responsabilidade social em um
ativo estratégico, de modo a converter a conformidade normativa em um diferencial
competitivo que acelera a pacificagao dos nucleos informais.

Conclui-se ainda que a regularizacado fundiaria atua de modo a superar o
"capital morto", conceito que, nos termos de Hernando de Soto, descreve ativos
imobiliarios desprovidos de titulagdo e, portanto, excluidos do mercado formal. Ao
converter a posse precaria em propriedade plena, o Estado promove a integragao
desses bens a economia nacional, o que permite que cidadaos, outrora invisiveis ao
sistema financeiro, utilizem seu patriménio para a geragao de riqueza, correcao de
inadequacgdes habitacionais e circulagao de ativos.

Reconhece-se que a legislagdo material ndo garante, por si s, a justi¢a social.
A judicializagdo da questao fundiaria sob a légica do processo civil tradicional gera
decisdes de execucao dificil. O processo estrutural aponta ser um caminho adequado
para tratar o litigio fundiario, um problema complexo e multipolar. Este modelo
flexibiliza procedimentos e transforma o processo em uma arena democratica de
debate — conforme defende Sérgio Cruz Arenhart — apta a reorganizar instituicoes e
superar o "estado de desconformidade" conceituado por Fredie Didier Jr., Hermes
Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira.

Neste particular, a proposta reside na redefinicdo do papel do Registrador de
Imdveis dentro desta dindmica estrutural. Manter o oficial em posi¢cao passiva € um

desperdicio de expertise técnica. Sua atuacao deve migrar para uma participagao
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ativa e cooperativa, na condicdo de sujeito processual (amicus curiae, terceiro
interessado ou participe de negdcios juridicos processuais), desde a fase de
diagnostico. Fundamenta-se a proposta uma vez que o registrador detém informagdes
matriciais capazes de antever obices e garantir que o titulo gerado tenha aptiddo para
o félio real, o que fecha o ciclo do sistema "titulo e modo" e assegura a eficacia erga
omnes.

Para que essa engrenagem funcione com celeridade, é imperativo superar o
tradicional principio da instancia ou rogagéo, que condiciona a atuagéo do oficial de
registro a provocacao da parte interessada. Propde-se que, no ambito do processo
estrutural e das politicas de REURB, o registrador de imdveis possa agir de oficio ou
mediante comunicacdo direta do ente publico, de modo a eliminar entraves
burocraticos e garantir que a mutagao juridico-real ocorra de forma automatica apés
o0 saneamento das areas, conforme a légica da eficiéncia administrativa perseguida
apo6s a reforma promovida pela EC 19/98.

A efetividade das medidas de REURB encontra seu apice no Registro de
Iméveis, sistema através do qual se confere publicidade, seguranga e eficacia erga
omnes a regularizacao. A concentragao de todos os atos no folio real garante que o
diagndstico técnico e as melhorias urbanisticas se traduzam em direitos oponiveis a
terceiros, o que consolida a pacificacdo social e assegura que a transformacao da
"cidade real" em "cidade formal" seja perene e juridicamente plena.

Este sistema registral obteve novos reforgos com os Provimentos n° 158/2023
e 195/2025 do CNJ. Destacam-se o programa "Solo Seguro Favela", o Inventario
Estatistico Eletrénico do Registro de Iméveis (IERI-e) e o Sistema de Informacdes
Geograficas do Registro de Imoveis (SIG-RI), que centralizam dados geograficos para
formar um mosaico dos imodveis registrados. Inovagdes que, a partir de dados
multifinalitarios, pretendem auxiliar os entes da administragdo para o direcionamento
de politicas publicas.

Por outro prisma, a titulacdo definitiva abre caminho para a maximizagao do
capital através da garantia em alienagao fiduciaria da propriedade superveniente. Uma
vez ingressado o titulo no félio real, o imovel passa a ser lastro idéneo para operagdes
de crédito acessiveis, o que viabiliza o financiamento de reformas, o fomento de
microempreendimentos e o aumento do poder de consumo das familias beneficiadas.

A medida encontra respaldo na politica econémica brasileira, a qual visa aumentar a
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oferta de crédito imobiliario para que passe dos atuais 10% para de 15 a 20% nos
proximos dez anos.

O novo marco legal das garantias potencializa o aproveitamento econémico
da propriedade ao permitir o uso multiplo do mesmo imovel para diversas operagdes
de crédito. Esta inovacgao legislativa rompe com o modelo de imobilizagdo do
patrimdnio, pois autoriza que a parcela excedente do valor do bem sirva de lastro para
novos financiamentos por meio dos registros de alienagéo fiduciaria sucessiva.

A considerar que as medidas de Intervengao constituem politica de Estado, a
regularizacao dos titulos perante o registro imobiliario confere previsibilidade aos
negocios juridicos e gera impacto econémico real. Dados do IPEA indicam um
potencial incremento de riqueza de R$ 202,13 bilhdes e a reducao de 2,4% no indice
de desigualdade de renda no pais. Assim, a integragao entre o Judiciario, o Executivo
e o servigco Extrajudicial, promove a recuperagao do capital morto e maximiza a
oportunidade de circulagcéo de riquezas.

Tais esforgos alinham-se a Nova Agenda Urbana e a Agenda 2030 da ONU
(objetivos 1.4, 11.1 e 16). A regularizagao fundiaria, quando conduzida sob a ética dos
processos estruturais (administrativa e judicial) e com o suporte da inteligéncia
registral, torna-se um instrumento efetivo de pacificacdo social, cidadania e justica
distributiva.

Este estudo buscou estabelecer a relagao entre a imperativa intervencao do
Estado em paises em desenvolvimento, como o Brasil, as acbes promocionais e a
necessaria evolugao da atuacao do registrador de imdveis. A analise correlaciona a
funcao inaugural do oficial na REURB administrativa a sua participacao estratégica
como sujeito colaborador em processos estruturais na esfera judicial. Ao associar essa
atuacado técnica a proposta de normas promocionais com empresas privadas, o
trabalho conclui que tal sinergia € o caminho para que os negocios juridicos
celebrados no sistema de propriedades obtenham o maximo aproveitamento

socioecondmico do potencial imobiliario.
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ANEXO A

PROPOSTA DE LEGE FERENDA: INSTITUIGAO DO PROGRAMA "EMPRESA AMIGA DA
REGULARIZAGAO"

Com o intuito de desonerar o erario municipal, os beneficiarios finais da
regularizacao e fomentar a elaboragado de projetos e trabalhos técnicos obrigatorios
ao processamento dos procedimentos de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB),
propde-se a seguinte alteracao legislativa a 7.689, de 15 de dezembro de 1988 e da
Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017:

PROPOSTA DE LEI N° 12026

Ementa: Altera a Lei n° 7.689, de 15 de
dezembro de 1988, para instituir o incentivo
fiscal denominado "Crédito Social Urbanistico",
e a Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017,
destinado a pessoas juridicas que custearem e

executarem projetos técnicos de REURB-S.

TEXTO NORMATIVO PROPOSTO:

Art. 1° A Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988, passa a vigorar acrescida
do seguinte art. 8°-A:

"Art. 8°-A. Fica instituido o regime de incentivo fiscal para as pessoas juridicas
que realizarem, com recursos proprios, o levantamento topografico, o projeto
urbanistico, o memorial descritivo e o licenciamento ambiental em nucleos urbanos
informais classificados como Regularizagao Fundiaria de Interesse Social (REURB-
S), nos termos da Lei n® 13.465/2017.

§ 1° As empresas que executarem os servicos mencionados no caput fardo
jus a deducgao de até X% (XX) do valor devido a titulo de Contribuigdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), observados os seguintes requisitos:

| - Aprovacgao Técnica: O projeto deve ser aprovado pelos érgédos municipais

e ambientais competentes.
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Il - Efetividade Registral: O incentivo fiscal sera definitivamente homologado
e concedido apds a emissao da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) e o
respectivo registro no Cartério de Registro de Imoveis competente.

Il - Gratuidade aos Beneficiarios: E vedada a cobranca de qualquer taxa ou
honorario por parte da empresa aos ocupantes do nucleo objeto da regularizagao, sob
pena de exclusdao do beneficio, descredenciamento do programa pelo prazo de 5
(cinco) anos e multa de 20% (vinte por cento) sobre o valor total do beneficio auferido,
sem prejuizo das sangdes penais cabiveis.

§ 2° O valor do beneficio fiscal sera calculado com base na tabela de
honorarios das entidades profissionais (CREA/CAU), limitado ao custo efetivo do
projeto técnico e comprovado mediante nota fiscal de servigos.

§ 3° O Poder Executivo Federal regulamentara os limites anuais de renuncia
fiscal e a forma de aproveitamento do crédito no periodo de apuracao.

Art. 2° O § 2° do art. 33 da Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017, passa a
vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 33. [...] § 2° Na REURBS-S, fica facultado aos legitimados promover, as
expensas, e/ou em parceria com pessoas juridicas de direito privado, os projetos e os
demais documentos técnicos necessarios a regularizagéo de seu imovel, inclusive as
obras de infraestrutura essencial nos termos do § 1° do art. 36 desta Lei, condicionada
a cobranca de honorarios e custos técnicos no caso de parcerias com a iniciativa
privada ao efetivo registro da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) no registro
de imoveis competente." (NR)

Art. 3° O art. 33 da Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, passa a vigorar
acrescido do seguinte § 3°:

"Art. 33. (...)

§ 3° Na REURB-S, o Municipio podera celebrar parcerias com pessoas
juridicas de direito privado para a elaboracdo e execucédo de todos os projetos e
trabalhos técnicos mencionados no art. 35 e no § 2° do art. 11 desta Lei, sob o regime
de incentivo fiscal previsto em legislagédo especifica, hipétese em que fica garantida a

gratuidade aos beneficiarios e a observancia dos padroes técnicos municipais.

| - EXPOSIGAO DE MOTIVOS

A proposta fundamenta-se na fungéo promocional do Estado Democratico de
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Direito Social. Parte-se da premissa de que a logica tradicional de punir o ocupante
irregular via sancao negativa — multas e medidas coercitivas — ¢é insuficiente para
solucionar o déficit habitacional e a informalidade urbana.

Conforme a licado de Norberto Bobbio, o Direito contemporéneo deve transitar
da repressao para a técnica do encorajamento. Ao instituir o beneficio fiscal como uma
sancgao positiva, o Estado oferece uma resposta favoravel a uma conduta que atende
aos fins do ordenamento, converte o 6nus financeiro da regularizagdo em um
investimento atrativo para o setor privado.

Diante da severa escassez de recursos e da caréncia de estrutura técnica dos
municipios para elaborar os complexos estudos exigiveis pela Lei da REURB (Lei n°
13.465/2017), a norma ora proposta utiliza o incentivo para retirar o setor privado da
inércia.

O objetivo é transformar a pessoa juridica em agente colaborador da politica
urbana. Ao assumir os custos dos projetos técnicos em troca de uma vantagem
compensatoria, o particular desonera o erario municipal e acelera a regularizagao,
mas vincula o prémio exclusivamente ao resultado final: o registro imobiliario.

A viabilidade desta politica repousa no conceito de renuncia fiscal. Esta ocorre
quando o Poder Publico abdica de parte da arrecadagao em prol de um estimulo social
ou econdmico superior. No caso da REURB, a renuncia n&o é um gasto, mas uma
ferramenta de governanca voltada ao desenvolvimento de setores estratégicos, além
de guardar semelhanga com modelos consolidados, como o da Zona Franca de
Manaus.

Sob a égide do art. 165 da Constituicdo Federal, este conjunto de beneficios
— que abrange as dimensdes financeira, tributaria e crediticia — configura-se como
instrumento legitimo de intervencao estatal para a concretizagdo da fung¢édo social da
propriedade.

Essa engenharia tributaria ndo gera conflito de competéncias nem viola a
autonomia federativa, apesar de utilizar uma renuncia de receita da Unido (CSLL) para
subsidiar uma politica de execug¢do municipal (REURB). O arranjo fundamenta-se no
artigo 23, inciso IX, da Constituicido Federal, que estabelece a promocao de
programas de constru¢cao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais como
competéncia material comum de todos os entes da Federacéo.

A articulagao operacional ocorre por meio de adesao voluntaria do Municipio

ao programa federal, formalizada via convénio ou termo de cooperagao institucional.
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Sob essa modelagem, a Unido abdica de parcela da arrecadagédo em prol de um
objetivo macroestrutural de desenvolvimento nacional, ao passo que o Municipio
retém a centralidade da condugao do procedimento administrativo, o que materializa
o principio da cooperagéao federativa preconizado no artigo 241 da Carta Magna.

Ja a alteracao proposta ao art. 33, § 2°, fundamenta-se na necessidade de
proteger a populagédo de baixa renda contra o risco de frustracdo de expectativas e
prejuizo financeiro. Por se tratar de Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social
(REURB-S), o publico-alvo apresenta vulnerabilidade socioeconémica acentuada, o
que exige do ordenamento juridico um tratamento da prestacao de servigos técnicos
como uma obrigacao de resultado, e ndo meramente de meio.

A pratica atual permite que profissionais eventualmente oportunistas cobrem
valores significativos para a elaboracdo de plantas e memoriais em areas que, por
Obices ambientais ou geoldgicos intransponiveis, jamais serao passiveis de
regularizacao, a demandar, em oposicao, a realocacao das familias. Ao condicionar o
pagamento ao efetivo registro da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria - CRF, a lei cria
um filtro de viabilidade: o profissional técnico passa a ser corresponsavel pelo sucesso
do processo, inibe a venda de servigos inuteis em areas legalmente "irregularizaveis”,
com o objetivo de garantir que o escasso recurso da familia vulneravel sé seja
despendido quando a seguranca juridica da propriedade for efetivamente alcancada.

Com relagao a alteragéo proposta com a criagao do § 3° ao artigo 33, a medida
visa refletir o beneficio da criagao do crédito social urbanistico a um convénio a ser
celebrado no ambito municipal, neste caso com isencéo total de pagamento pelo
beneficiario da REURB-S.

A proposta promove a justica social sem sobrecarregar os beneficiarios
vulneraveis, utiliza a expertise do setor privado para sanar um passivo historico de

informalidade, sob o manto da legalidade fiscal e do interesse publico.
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ANEXO B

PROPOSTA DE LEGE FERENDA PARA A LEGITIMIDADE DO REGISTRADOR DE IMOVEIS A
REQUERER A REURB

Com o intuito de conferir maior celeridade e expertise técnica aos
procedimentos de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB), propde-se a alteragao
legislativa a Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017 para legitimar o oficial de registro
de imoveis a requerer o procedimento de REURB, para tanto, incluir o inciso Vle o §

4° ao artigo 14:

PROJETO DE LEI N° 12026

Altera a Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017, para
incluir o Oficial de Registro de Imodveis como
legitimado para o requerimento do procedimento de

Regularizacdo Fundiaria Urbana - REURB.

TEXTO NORMATIVO PROPOSTO:

Art. 1° O art. 14 da Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017, passa a vigorar
acrescido do seguinte inciso VI:

AL 14 e

VI - os oficiais de registro de iméveis, em atuagao de forma colaborativa com
a Defensoria Publica ou com o Ministério Publico, visando a instrugao técnica e
viabilizagao registral dos projetos de regularizagao fundiaria. (NR)

§ 4° A legitimidade prevista no inciso VI deste artigo é restrita as modalidades
de REURB de Interesse Social (REURB-S), sendo vedada a iniciativa de oficio pelo
registrador em nucleos urbanos que se enquadrem exclusivamente na modalidade de
REURB de Interesse Especifico (REURB-E).” (NR)

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

| - EXPOSIGAO DE MOTIVOS
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A evolugdo das legislagbes especializadas revela uma reestruturagao
necessaria na relagao entre o Estado e o Mercado, com vistas a preservar e efetivar
os valores expressos no art. 170 da Constituicdo Federal. Nesse cenario, a promogao
da Regularizagéo Fundiaria Urbana (REURB) em nucleos habitacionais consolidados,
conforme a Lei n® 13.465/2017, demonstra que a intervengao estatal qualificada é
capaz de promover a justi¢ca social, o desenvolvimento sustentavel e a circulagao de
capital, para o atendimento ao principio da fungao social da propriedade.

A presente proposta visa uma "agao positiva" do Registro de Imoveis que,
enquanto delegatario de servigo publico (art. 236, CF), deve atuar na superacgao de
obstaculos estruturais que mantém ativos imobiliarios a margem do mercado formal.

Tal avango € corroborado pelos indicadores de ambiente de negdcios. O
relatorio do Governo Federal referente ao Doing Business (Banco Mundial) projetou o
Brasil na 58?2 posicao global no quesito "Registro de Propriedades" em 2021, um salto
significativo comparado a 1242 posicao em 2015. Essa melhora reflete a eficiéncia
regulatoria e a qualidade institucional que se busca aprofundar com esta reforma.

A atual redacédo do art. 14 da Lei n® 13.465/2017 nao prevé o registrador
imobiliario legitimado a iniciar o procedimento de REURB. Essa omissao reforca o
tradicional principio da instancia ou rogacao (art. 13 da Lei n° 6.015/73), que impde
uma postura passiva ao oficial.

Propde-se uma quebra de paradigma: permitir que o registrador, em
colaboragédo com a Defensoria Publica ou o Ministério Publico, possa ter iniciativa para
regularizar areas tecnicamente mapeadas em seus arquivos.

Inclusdo o registrador no rol de legitimados justifica-se por quatro pilares
centrais:

e Capacidade Técnica e Dados Exclusivos: O Registro de Imoveis detém o
histérico dominial e as especialidades objetivas e subjetivas necessarias para
viabilizar o éxito da REURB, com a abertura de matriculas de forma técnica e
segura.

o Auséncia de 6nus e Funcédo Social: A proposta foca especialmente na REURB-
S (social), onde ha isengcao de emolumentos, para garantir que a iniciativa do
oficial ndo gere custos aos beneficiarios hipossuficientes e eventual conflito de
interesses.

« Eficiéncia e Desburocratizagao: A atuagao conjunta com a Defensoria Publica

e o Ministério Publico permite que as falhas técnicas sejam saneadas
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preventivamente, evitando notas de devolugdo excessivas e judicializagbes
desnecessarias.

e Funcéao Social e Colaborativa: Embora o registrador seja agente fiscalizador da
legalidade, sua faceta colaborativa na condi¢do de agente delegado do Poder
Publico potencializa a concretizagdo do direito fundamental a moradia,

especialmente em nucleos urbanos informais consolidados.

A proposta n&o retira a independéncia funcional do oficial, mas antecipa
solugdes para que a Certiddo de Regularizagao Fundiaria (CRF) ndo encontre dbices
intransponiveis no momento do protocolo final, e contribui para reduzir notas de
devolugao e judicializagdes evitaveis.

O eventual questionamento sobre conflito de interesses ou quebra de
imparcialidade na concentragao de fungdes pelo registrador, que iniciaria, qualificaria
e registraria o procedimento, ndo se sustenta sob a 6tica do desenho institucional
proposto. A auséncia de viés arrecadatorio em decorréncia da gratuidade da REURB-
S afasta o interesse patrimonial do oficial, mas o principal fator de neutralidade reside
no carater colaborativo e compartiihado da medida. A proposta estabelece uma
atuacao conjunta e articulada com a Defensoria Publica e o Ministério Publico, 6rgaos
dotados de independéncia funcional que atuardo no controle preventivo e na
fiscalizagdo do procedimento.

Outrossim, a iniciativa de atuagao do oficial de registro nao retira do Municipio
o status de presidente e condutor soberano da REURB. A proatividade do cartoério
restringe-se ao impulso inicial e ao fornecimento do subsidio técnico e documental. A
decisdo de mérito sobre a viabilidade urbanistica, a demarcagao territorial, o
deferimento da regularizagdo e a posterior emissdo da Certiddo de Regularizagéo
Fundiaria (CRF) permanece sob a competéncia exclusiva e discricionaria do Poder
Executivo municipal. Essa triparticdo de competéncias funcionais (impulso registral,
fiscalizagdo ministerial/defensoria e decisdo municipal) anula a possibilidade de
arbitrio ou concentragao de poder decisério nas maos do delegatario.

Sob o prisma da capacidade operacional, a tese nao apresenta inviabilidade
pratica para as serventias de pequeno porte ou com estrutura enxuta. Cumpre
registrar que, no modelo tradicional vigente, quando o Municipio ou outro legitimado
apresenta uma CRF ja formada ao balcéo, o oficial de registro de uma pequena

localidade submete-se, obrigatoriamente, ao complexo juizo de qualificagao registral
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de dezenas ou centenas de novas unidades de forma simultdnea e dentro de prazo
exiguo previamente definido (15 dias, art. 44, da Lei n°® 13.465/2017). Desse modo, o
dispéndio da forga de trabalho técnica da serventia ja € uma realidade legal imposta.
A legitimagao proposta nao institui um dever de oficio cogente ou universal para todas
as unidades do pais, mas sim uma prerrogativa facultativa baseada no principio da
utilidade, a ser apurada no caso concreto pelo proprio titular com base na realidade
local.

O objetivo € possibilitar que, onde houver conveniéncia e viabilidade
operacional, o registrador impulsione o inicio do procedimento e a instru¢gao das fases
iniciais por meio do aproveitamento de sua expertise na analise cadastral e no
historico imobiliario. Esse saneamento preventivo do acervo pelo proprio cartorio
reduz de modo drastico o volume de futuras e sucessivas notas de devolugao, o que
otimiza a capacidade de resposta e a eficiéncia operacional da prépria pequena
serventia no momento do registro definitivo.

A presente proposta € um instrumento direto de concretizagdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030. Em especial, atende ao
ODS 11 (Cidades e Comunidades Sustentaveis), ao promover o acesso de todos a
moradia digna e a sistemas de transporte seguros, e ao ODS 16 (Paz, Justica e
Instituicbes Eficazes), ao garantir a identidade juridica e o acesso a propriedade
documentada. A proatividade do Registro de Iméveis reduz as desigualdades
territoriais, e possibilita integrar nucleos informais a economia formal.

Por derradeiro, para a alteracdo sugerida a legitimidade sera de forma
colaborativa, e podera ser equiparada a uma consultoria técnica qualificada que
antecipa solucbes faticas para a abertura de novas matriculas e a competente
inscricao do direito real indispensavel a conclusdo do procedimento, sob a fiscalizacao

dos orgaos de controle.



