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RESUMO

O objetivo principal desta dissertacéo € abordar de uma forma técnica, porém pratica,
a situacao da regularizacdo fundiaria urbana no Brasil. Pontuaremos os problemas
mais graves que obstaculizam a sua tramitacdo normal. Trataremos de problemas
sociais que assolam o pais e, consequentemente, afetam a conclusédo da necessaria
Reurb. Infelizmente, teremos que explanar outros problemas identificados, como por
exemplo, os que possuem origem registral. Por fim, finalizando o primeiro capitulo
trataremos de forma mais especifica de outros entraves, estes de ordem legal.
Verificaremos quais sé&o os argumentos daqueles que ingressaram com acoes diretas
de inconstitucionalidade contra a Lei n. 13.465/2017. Em um segundo momento, 0s
problemas darédo lugar para suas respectivas solugdes; fazendo com que fatos e
ideias contrabalancem os entraves que emperram o bom andamento da regularizacéo
fundiéria. Desta forma, solucdes, principalmente, para as questdes de origem registral
e legal serdo abordadas, com o fulcro de avancar no tema abordado. Por fim, para
gue ndo somente se utilize do bindbmio problema-solucdo de uma forma imediatista,
no terceiro e ultimo capitulo abordaremos tépico sobre avancos tecnoldgicos de ponta.
Plataforma e Sistemas Eletronicos inovadores e vanguardistas, de abrangéncia
nacional, implementados recentemente que, certamente, serdo a nova base para um
avanco seguro e eficaz para a regularizacado fundiaria urbana.

Palavras-Chave: Regularizacdo Fundiaria Urbana; Servico Extrajudicial; Plataforma
e-Notariado; Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis



ABSTRACT

The main objective of this dissertation is to approach in a technical but practical way,
the situation of urban land regularization in Brazil. We will point out the most serious
problems that hinder your normal processing. We will deal with social problems that
plague the country and, consequently, affect the conclusion of the necessary Reurb.
Unfortunately, we will have to explain other identified problems, such as those that
have a record origin. Finally, at the end of the first chapter, we will deal more
specifically with other obstacles, these of a legal nature. We will verify what are the
arguments of those who filed direct actions of unconstitutionality against Law n.
13.465/2017. In a second step, the problems will give way to their respective solutions;
making facts and ideas counterbalance the obstacles that hinder the good progress of
land regularization. In this way, solutions, mainly, for issues of record and legal origin
will be addressed, with the fulcrum of advancing in the topic addressed. Finally, so that
not only does the problem-solution binomial be used in an immediate way, in the third
and last chapter we will address a topic on cutting-edge technological advances.
Innovative and avant-garde electronic systems and platform, nationwide, recently
implemented, which will certainly be the new basis for a safe and effective advance for
urban land regularization.

Keywords: Urban Land Regularization; Extrajudicial Service; e-Notary Platform;
Electronic Property Registry System
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INTRODUCAO

O crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros urbanos e a
explosdo demografica brasileira em curto espaco de tempo vém causando diversos
problemas estruturais que, por falta de regramento juridico especifico sobre
determinados temas, ou mesmo por desconformidade entre as normas existentes e a
realidade fatica dos tempos hodiernos, ndo apenas impedem a concretizacdo do
direito social & moradia, como ainda produzem efeitos reflexos negativos em matéria
de ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo salde publical. A
existéncia de uma ordem urbanistica tem sua afirmacdo nos seguintes principios, em
uma visdo ampla: funcdo social da propriedade, funcdo social da cidade,
obrigatoriedade do planejamento participativo, justa distribuicdo do 6nus decorrente
do processo de urbanizacdo, coesao dindmica e cooperacdo entre os setores publico

e privado.?

Fruto da Politica Publica Urbanistica, a Lei Federal n. 13.465/2017, dispde
sobre a regularizacdo fundiaria urbana. Por esta legislagdo, ficam instituidas no
territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizacdo
Fundiaria Urbana (Reurb), que abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento

territorial urbano e a titulacéo de seus ocupantes.?

A Regularizagdo Fundiaria Urbana tenciona ampliar as acdes do Governo
orientadas a garantir, aos cidadaos, seguranca de moradia, além de condi¢cdes
minimas para que possam viver com dignidade. Referida iniciativa tem como escopo
o imperioso aspecto juridico da titulacdo daqueles que irregularmente detém imdveis

publicos ou privados.*

1 BRASIL. EMI n. 00020/2016 MCidades MP CCPR. Exposi¢cdo de motivos da Medida Provisoria n.
759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso em: 31 out. 2018.

2 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Violéncia x cidade: o papel do direito urbanistico na violéncia
urbana. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 45.

3 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana,
e d& outras providéncias. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso em: 31 out. 2018.

4 BRASIL. EMI n. 00020/2016 MCidades MP CCPR. Exposi¢cdo de motivos da Medida Provisoéria n.
759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso em: 31 out. 2018.
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Desta forma, inevitavel, dentre outras acdes, a cooperacédo entre Poder Publico
e Servico Extrajudicial para a efetividade da Regularizacdo Fundiaria Urbana. A Lei
Federal n. 8.935/94 rege que o Tabelido e o Oficial Registrador sao profissionais do
direito, dotados de fé publica, a quem é delegado o exercicio da atividade de notas e
registro. Esses servicos extrajudiciais sdo destinados a garantir a publicidade,
autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos®. Neste diapaséo, a Lei Federal
n. 6.015/73 dispde da mesma forma®. Assim, o Servico Registral é finalistico: atribui
garantia ao direito que Ihe corresponde.’

Em nosso pais, as demandas por politicas publicas, ha muito concentraram-se
na correcdo do déficit habitacional quantitativo, alcancado pela Lei Federal n.
11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida e a regularizagao
fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas®. Com a Lei n.
13.439/2017, foi instituido o Programa Cartdo Reforma, buscando-se a correcdo do
déficit habitacional qualitativo®. Faltava, entdo, robustecer o terceiro suporte do tripé
em que se apoia a questdo urbana no Pais: o reconhecimento formal, pelo poder
Publico, das ocupacdes clandestinas e irregulares nas cidades brasileiras — situacéo
fatica que ndo poderia permanecer alheia aos mecanismos juridicos'®. Esta
informalidade diz respeito, a irregularidade das ocupacdes, sob a forma de
parcelamentos do solo, de conjuntos habitacionais ou condominios. E, entéo,
especificamente no Servico Extrajudicial que serdo feitos 0s servicos técnicos para
solucdo do aspecto juridico da titulacdo, que se materializam na andlise de

documentos, vontade das partes, abertura da matricula, e posteriores registros das

5 BRASIL. Lei n. 8.935, de 18 de novembro de 1994. Regulamenta o art. 236 da Constituicdo Federal,
dispondo sobre servicos notariais e de registro. (Lei dos cartérios). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8935.htm. Acesso em: 31 out. 2018.

6 BRASIL. Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Dispde sobre os registros publicos, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015compilada.htm. Acesso
em: 31 out. 2018.

7 CENEVIVA, Walter. Lei dos notérios e dos registradores comentada. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 42.
Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788502211650/cfi/42!/4/4@0.00:10.4. Acesso em
15 nov. 2018.

8 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e aregularizacao fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm. Acesso em: 31 out. 2018.

9 BRASIL. Lei n. 13.439, de 27 de abril de 2017. Cria o Programa Cartdo Reforma. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13439.htm. Acesso em: 31 out. 2018.

10 BRASIL. EMI n. 00020/2016 MCidades MP CCPR. Exposicdo de motivos da Medida Proviséria n.
759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso em: 31 out. 2018.
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Certiddes de Regularizacdo Fundiaria (CRF) e da legitimacao fundiaria almejados na
Reurb. Como ja mencionado, a irregularidade de nucleos urbanos informais atinge

todo o pais.

Assim, pesquisar a efetividade da regularizacao fundiéria torna-se necessario,
atil e adequado na medida em que a ilegalidade da propriedade ou da posse se
apresenta como problema social com potencialidade para gerar grandes conflitos
urbanos, ou colocar em risco a integridade fisica e patrimonial das pessoas, além de

gerar ou agravar a iniquidade social e os impactos ambientais.*!

Nesta dissertacdo 0 objetivo sera explanar problemas de origem social que
assolam o pais no que tange a questao de regularizacao fundiaria urbana. Exporemos,
também, problemas de origem registral que muitas vezes impedem a conclusédo do
registro no servigo imobiliario. No mesmo capitulo ser&o discutidos outros entraves,
como, por exemplo, os argumentos que levaram a proposicao de acdes diretas de
inconstitucionalidade contra a Lei Federal n. 13.465/2017; e, especificamente, as

criticas ao novo instituto da Legitimagéo Fundiaria.

Em contraponto, no capitulo seguinte, trataremos sobre 0s avangos nha
regularizacdo fundiaria urbana e sobre as solu¢des possiveis aos entraves descritos
anteriormente. Assim, procuraremos tratar sobre possibilidades de solucdes para o
problema de origem social e o que viabiliza a resolucdo ao problema registral exposto.
Por fim, apontaremos os pontos que defendem a constitucionalidade do instituto da
legitimacao fundiaria, em contrapartida aos ataques feitos inicialmente.

No terceiro e ultimo capitulo, exporemos novidades trazidas pelo Servico
Extrajudicial, no intuito de avancar na regularizacdo fundiaria urbana.
Demonstraremos como os Tabelionatos e os Cartérios Imobiliarios podem servir a
sociedade de forma mais célere e segura. A novidade se dara com a explanacao da
nova plataforma e-Notariado e, também, do Operador Nacional do Registro Imobiliario
(ONR) e do Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI).

11 REIS, Emilien Vilas Boas; OLIVEIRA, Marcio Luis de. A regularizacéo fundiaria urbana e rural:
necessidade de marcos tedricos e de politicas publicas distintos. Revista Brasileira de Politicas
Publicas, Brasilia, V. 7, n. 2, 2017 p. 46. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/4748/4748. Acesso em: 01
nov. 2018.
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Justifica-se, assim, essa dissertacdo por tratar de normas recentes, objeto de
poucas dissertacfes a respeito; e pela expectativa juridica concreta e atual de
responder a um problema notério, qual seja, a irregularidade e informalidade de areas

urbanas.
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CAPITULO 1 — ENTRAVES E PROBLEMAS NA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA

A regularizagdo fundiaria revela-se como elemento importante para o
desenvolvimento sustentavel, que deve conciliar o uso produtivo da propriedade,
promover a equidade social e assegurar a protecdo do meio ambiente'?. Desta forma,
a Reurb sera efetiva. Pois a efetividade é o passo para além do mundo juridico, sendo

a realizacdo do direito no desempenho concreto de sua funcéo social.'®

Para Liziane Oliveira, a regularizacdo fundiaria pode ser analisada
principalmente sob trés aspectos: o juridico, o fisico e o social. No que tange ao
juridico, seria a garantia juridica dos lotes em nome dos seus ocupantes; ja no fisico,
busca-se ordenar, urbanizar o espaco ocupado de modo a melhorar a qualidade de

vida; e no social, promover o resgate ético dos moradores desses locais.'4

Nesse contexto, o presente capitulo se propde a analisar os problemas de
origem social e registral identificados para a necessidade da regularizacédo fundiaria
urbana e, também, os problemas de origem legal identificados na legislacdo sobre

regularizacdo fundiaria urbana.

1.1 Os problemas de origem social e registral identificados para a necessidade
daregularizacao fundiéaria urbana

A regularizac@o fundiaria corresponde a uma nova maneira de lidar com a
ocupacao desordenada das cidades. Antes da regularizacdo outras foram as politicas
publicas fixadas para solucionar o problema dos assentamentos irregulares. Até 1920,
0 poder publico ignorava a formacdo das habitacbes criadas pelas populacdes de
baixa renda, denominadas corticos. Na década de 20, se inicia uma fase de expulsédo

12 REIS, Emilien Vilas Boas; OLIVEIRA, Marcio Luis de. A regularizacio fundiaria urbana e rural:
necessidade de marcos tedricos e de politicas publicas distintos. Revista Brasileira de Politicas
Publicas, Brasilia, V. 7, n. 2, 2017 p. 46. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/4748/4748. Acesso em: 01
nov. 2018.

13 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da constituicéo brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 1993. p. 84.

14 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: o problema dos
moradores das favelas no Brasil. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/10750/1/50000742.pdf. Acesso em: 02 set. 2020.
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dessas familias carentes da area central para a periferia das cidades e se observa a

formacédo das favelas?®. Verifica-se a auséncia de dignidade para seus moradores.

A palavra “dignidade” tem multiplos usos, mesmo quando referida aos seres
humanos. Ao longo do tempo, ela tem sido usada, sobretudo, com trés diferentes
sentidos: dignidade como status superior de certas pessoas, pela sua posi¢cao social
ou pela funcdo que exercem; dignidade como virtude de alguns individuos, que agem
e se portam de maneira altiva; e dignidade como o valor intrinseco, atribuido a cada

pessoa humana.®

O minimo existencial € outro componente essencial do principio da dignidade
da pessoa humana, que visa a assegurar a todos as condi¢cdes materiais basicas para
a vida digna. A sua protegéo corresponde a um “piso” para a atuagao do Estado na

seara da justica social, e ndo a um “teto”.t’

Caso se pretenda atribuir aos direitos fundamentais eficacia superior a das
normas meramente programaticas, entao se deve identificar os contornos e limites de
cada direito, isto é, a exata definicdo do seu ambito de protecdo. Tal colocacao ja é
suficiente para realcar o papel especial conferido ao legislador tanto na concretizacao
de determinados direitos quanto no estabelecimento de eventuais limitacdes ou
restricbes. Evidentemente, ndo sé o legislador, mas também os demais 6rgéos
estatais com poderes normativos, judiciais ou administrativos cumprem uma

importante tarefa na realizacdo dos direitos fundamentais.8

A Constituicdo brasileira de 1988 atribuiu significado impar aos direitos
fundamentais. Ja a colocacdo do catalogo dos direitos fundamentais no inicio do texto
constitucional denota a intencao de o constituinte emprestar-lhes significado especial.
A amplitude conferida ao texto, que se desdobra em 78 incisos e 4 paragrafos (artigo
59), reforca a impresséo sobre a posicao de destaque que o constituinte quis outorgar

a esses direitos. A ideia de que os direitos individuais devem ter eficacia imediata

15 OLIVEIRA, Liziane Paixao Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: o problema dos
moradores das favelas no Brasil. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/10750/1/50000742.pdf. Acesso em: 02 set. 2020.

16 ROSEN, Michael. Dignity: its history and meaning. Cambridge: Harvard University Press, 2012. p. 54.

17 SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana. Conteldo, trajetérias e metodologia. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 331.

18 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. Estudos de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 320.



17

ressalta a vinculacdo direta dos érgdos estatais a esses direitos e 0 seu dever de

guardar-lhes estrita observancia.'®

A Constituicdo de 1988 dedicou inumeras disposi¢cdes a disciplina e a
conformacéao do direito de propriedade, seja no ambito do artigo 5°, seja no de outros
capitulos. Somente no ambito do artigo 5°, mencione-se que os incisos XXIl a XXXI
tratam do tema do direito de propriedade em sentido amplo, aqui contemplados o

direito de sucesséo, o direito autoral e o direito de propriedade imaterial, dentre outros.

Assim, a par de consagrar a garantia institucional do direito de propriedade no
artigo 5°, XXIl — é garantido o direito de propriedade —, o texto estabelece, logo no
inciso seguinte, que a propriedade atendera a sua funcéo social. A funcéo social da
propriedade — e, portanto, sua vinculagao social — assume relevo no estabelecimento

da conformagéo ou limitagéo do direito.?°
1.1.1 Os problemas de origem social

Antes de discutir a possibilidade ou ndo de garantir a propriedade em nucleos
informais, € valido entender o seu processo de formacgéo. Entender esse processo &€,
antes de tudo, quantificar o volume do crescimento populacional urbano. No caso
brasileiro, a populacdo quadruplicou no periodo de 1940 a 1999. J4 no que tange a
populacao urbana, ela passou de aproximadamente 30% para 80% da populacéo total
neste mesmo periodo. De acordo com o IBGE, esse processo, ocorrido ao longo dos
altimos 60 anos, aliado ao baixo poder aquisitivo de parcela consideravel da
populacao, definiu as atuais condi¢cdes de habitabilidade e de salubridade das cidades

brasileiras.?!

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica fez um estudo sobre a mudanca
demografica no Brasil no inicio do século XXI. Em 2013, o IBGE divulgou, pela
primeira vez, as Projecdes da Populacdo das Unidades da Federacéo, por sexo e
idade, elaboradas pelo Método das Componentes Demogréficas. Essa metodologia

traz, implicita, a incorporacdo das transformacgfes ocorridas no comportamento da

19 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. Estudos de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 320.

20 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. Estudos de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 98.

21 OLIVEIRA, Liziane Paixao Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: o problema dos
moradores das favelas no Brasil. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/10750/1/50000742.pdf. Acesso em: 02 set. 2020.
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fecundidade, da mortalidade e da migracdo, conferindo, assim, um significativo
aprimoramento das projecdes da populacao, tdo indispensavel ao planejamento e ao

monitoramento de politicas publicas nas diversas esferas governamentais.??

Outra situacdo € o fendmeno da mobilidade populacional que vem
apresentando transformacdes significativas no seu comportamento desde as ultimas
décadas do Século XX. Até o presente momento, essas mudancas tém demandado
um esforgo por parte dos estudiosos no sentido de buscar explicagbes teoricas para
esSses Novos processos, que se materializam, entre outros aspectos, na dimensao
interna, tanto pelo redirecionamento dos fluxos migratérios para as cidades médias
em detrimento dos grandes centros urbanos, como pelos deslocamentos de curta
duracéo e a distancias menores, quanto pelos movimentos pendulares, que passaram
a assumir maior relevancia nas estratégias de sobrevivéncia dos individuos, ndo mais

restritos aos grandes aglomerados urbanos.?

No ambito brasileiro, é possivel identificar que, a partir da década de 1980, os
deslocamentos de populacgéo iniciam uma fase de mudancas no sentido das correntes
principais, com antigos espacos de atragdo migratéria perdendo expressdo. Rompe-
se 0 processo bipolar da distribuicdo espacial no Brasil, que se mantinha desde o
inicio do Século XX. De modo que surgem novos eixos de deslocamentos envolvendo
expressivos contingentes populacionais, onde se destacam: i) a inversdo nas
correntes principais nos Estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro; ii) a reducao
da atratividade migratéria exercida pelo Estado de S&o Paulo; iii) o aumento da
retencdo de populacdo na Regido Nordeste; iv) os novos eixos de deslocamentos
populacionais em direcdo as cidades médias no interior do Pais; v) o aumento da
importancia dos deslocamentos pendulares; vi) 0 esgotamento da expansdo da

fronteira agricola; e vii) a migracdo de retorno para o Parana.

22 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Mudanga demografica no Brasil no
inicio do século XXI. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9197-
mudanca-demografica-no-brasil-no-inicio-do-seculo-xxi.html. Acesso em: 07 fev. 2021.

23 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Reflex8es sobre os deslocamentos
populacionais no Brasil. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9159-
reflexoes-sobre-os-deslocamentos-populacionais-no-brasil. html?=&t=sobre. Acesso em: 07 fev.
2021.

24 OLIVEIRA, Luiz Antbnio Pinto de. OLIVEIRA, Anténio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréfica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2011.
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Figura 1 - Taxa de crescimento da populagcéo, segundo 0s municipios - Brasil -

periodo 2000/2010
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2000/2010.

Notas:
1. Para o Censo Demografico 2010, foram utilizados os primeiros resultados.
2. Para obtencéo da taxa média geométrica do periodo 2000/2010 foram utilizadas as populacdes
residentes em 2000 e 2010, sendo que para este ultimo ano foi incluida a populagéo estimada para
os domicilios fechados.
Como é possivel observar no Mapa 1, o Pais apresenta alguns eixos de
crescimento espalhados pelas diversas regibes. Essas configuracbes surgem de

atividades econdmicas complexas que articulam atividades agricola e industrial
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diversificadas, com infraestruturas sofisticadas para producdo, armazenagem,
distribuicdo e circulacdo de produtos e servicos. De um modo geral, seriam
aglomeracdes urbanas, areas de agricultura moderna e de expansdo agricola e
exploracdo mineral, centros urbanos isolados, entre outras formas.?®

Figura 2 - Taxa liquida migratoria, segundo 0s municipios - Brasil — 2000
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2000.

25 OLIVEIRA, Luiz Antbnio Pinto de. OLIVEIRA, Anténio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréfica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. p. 41.
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Definidos os espacos, que configuram os eixos de crescimento do periodo
2000/2010, podemos tracar uma comparacdo com o0 Mapa 2, onde estdo

representadas as taxas liquidas migratérias do periodo 1995/2000.2%6

Temos, também, que expor o fendmeno denominado de mobilidade pendular.
A mobilidade pendular € uma das dimensfes dos processos de deslocamento da
populacdo no territério, num contexto determinado e socialmente constituida, no
tempo e no espaco; ganha especificidade e novas formas provenientes das mudangas
a organizacdo da economia e da sociedade.?’

Os movimentos pendulares além de constituirem um fendmeno complexo, por
se inter-relacionar com os distintos fatores determinantes da mobilidade espacial da
populacao que estéo, por sua vez, associados direta e indiretamente a um sistema de
caréncias e de necessidades referidas ao cotidiano da populagcdo. Em consequéncia,
manifestam-se por diferentes niveis escalares cujos paramentos podem ser
abalizados, por exemplo, em relacdo a: urbanizacdo/metropolizacdo — responsaveis
por novas e diferentes formas de mobilidade; migracdo (regional e inter-regional);
mobilidade cotidiana e a mobilidade residencial; despesas com viagens e renda
obtidas através do trabalho; o nivel de escolaridade; o nivel de renda; as viagens de
negocios e eventos sociais atribuidos normalmente a eventos turisticos; consultoria,
assessoria e outras atividades oferecidas por profissionais prestadores de servigos

especializados.?®

Os movimentos pendulares da populacdo estao diretamente relacionados com
as condicdbes de desenvolvimento econdbmico e social, cujo desdobramento

contemporaneo esta relacionado com os mecanismos da reestruturacao produtiva,

26 OLIVEIRA, Luiz Anténio Pinto de. OLIVEIRA, Antdnio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréafica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro; IBGE, 2011. p. 44.

27 JARDIM, A. de P.; ERVATTI, L. Migragcdo pendular intrametropolitana no Rio de Janeiro: reflexdes
sobre o seu estudo, a partir dos Censos Demogréficos de 1980 e 2000. Rio de Janeiro: IBGE, 2007.
p. 39 (Textos para discussao. Diretoria de Pesquisas, n. 26). Disponivel em:
ftp://ftp.dpe.ibge.gov.br/gdi/texdisc/texdisc26-07.pdf. Acesso em: 08 fev 2021.

28 OLIVEIRA, Luiz Antbnio Pinto de. OLIVEIRA, Anténio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréfica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. p. 65.
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responsaveis por novas formas de trabalho e de mobilidade ou imobilidade espacial

da populagdo.?®

Os movimentos pendulares relacionam-se também com a expansdo do
territdrio metropolitano, o que possibilita, em termos social e geogréfico, a criagdo de
novas territorialidades e espacos sociais no lugar de origem e de destino (lugar do
domicilio e do trabalho ou estudo, lazer, atividades culturais, entre outras); a mudanca
de lugar associa-se aos movimentos sociais, que influenciam as politicas urbano-
metropolitanas referentes a infraestrutura urbana e social, e a politica de transportes.
Portanto, vinculam-se a mobilidade residencial da populacdo nas grandes

aglomeracdes urbanas-metropolitanas.3©

O volume da migracgéo total medido pelas trocas migratorias entre os estados
brasileiros apresenta indicios de reducdo quando comparados os dois quinquénios
analisados: 1995-2000 e 2005-2010. De um modo geral, tanto a entrada quanto a
saida de pessoas, por Unidade da Federacao, apresentam reducao em seus volumes,

o0 que pode indicar uma possivel mudanca no padrdo migratério brasileiro.3!

Fausto Britto, José Rigoti e Jarvis Campos, ao analisar historicamente as
migracdes interestaduais no Brasil, buscando identificar a existéncia de novos fluxos
migratorios, concluiram que ha uma tendéncia a convergéncia migratoria, apontando
que, pelas antigas trajetdrias migratérias, circulam fluxos e contrafluxos alimentados
pelas migragdes de retorno de curto prazo, o que mostra que esse “novo padrao” nao
significa uma transicdo completa, coexistindo caracteristicas do antigo e do novo,

sendo essa a marca estrutural mais relevante desse processo.3?

Podemos observar, claramente, o que foi transcrito anteriormente, através da

tabela 1, exposta a seguir, que mostra dados sobre imigrantes, emigrantes, saldo

29 OLIVEIRA, Luiz Antbnio Pinto de. OLIVEIRA, Anténio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréafica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. p. 66.

30 OLIVEIRA, Luiz Anténio Pinto de. OLIVEIRA, Antdnio Tadeu Ribeiro de. Reflexdes sobre os
deslocamentos populacionais no Brasil. Estudos e Analises. Informacdo Demogréfica e
Socioecondmica. N. 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. p. 66.

31 ERVATTI. Leila Regina. BORGES, Gabriel Mendes. JARDIM, Antonio de Ponte. Mudanga
Demogréfica no Brasil no inicio do século XXI. Subsidios para as projecdes da populacdo. Estudos
e Andlises. Informacdo Demogréafica e Socioecondmica. N. 3. Rio de Janeiro: IBGE, 2015. p. 105.

82 BRITO, Fausto; RIGOTI, José Irineu; CAMPOS, Jarvis. A mobilidade interestadual da populagéo no
Brasil no inicio do século XXI: mudanc¢a no padrao migratério? Belo Horizonte: Universidade Federal
de Minas Gerais - UFMG, Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional - Cedeplar, 2012.
26 p. (Texto para discussao, n. 465). Disponivel em: http://cedeplar.
ufmg.br/pesquisas/td/TD%20465.pdf. Acesso em: 08 fev. 2021.
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migratorio liquido, segundo as Unidades da Federacao nos periodos de 1995/2000 e
2005/2010.

Tabela 1 — Imigrantes, emigrantes e saldo migratério liquido, segundo as
Unidades da Federacdo — periodos 1995/2000 e 2005/2010

19952000 20062010
Unidades da Federacdo Saldo Zaldo
Imigrantes Emigrant=s migratdrio Imigrantes | Emigrantes migratoria
liquido liqquindia:

Brasil 5 106 092 5196 022 o 4543 754 4643 T4 @
RondSnia &3 228 12 735 10 530 65 964 B3 g43 1221
Acre 13634 16 070 -] 2438 13882 14746 [} 985
Amaronas &9 827 B8 857 30 270 71 451 E1 201 20 180
Roraima 47 Th2 14378 I3z 26 556 11 204 14 362
Para 182 042 34 239 -} 62198 1682 004 201 B34 i-] 39820
Amaps 44 592 16113 9 460 aroza 16 228 21 200
Tocantins 95 430 a2 515 12916 a5 708 77 052 B 654
Maranhdo 100 816 74 483 -1 17352 105 684 270 664 [-) 184980
Piai &3 740 140 215 [-) B2075 732814 144 037 -] 70423
Ceara 162 925 186 710 [} 23748 112373 181 221 i-] 62849
Rio Grande do Norte 77916 287 6 B30 67 728 B 07 12T
Paraiba 102 (05 183 485 [-) 61430 98 028 126 621 i-] 29453
Pernambucao 164 871 280 290 -1 15419 148 404 273 Bgd i-] 75028
Alagoas 55 G66 127 944 [} 71642 53 59 130 206 -l 76717
Sergipe 52111 56 928 -1 4817 B3 039 45144 7895
Bahia 2580 BT E18 036 (-] 267 465 239 234 4E5 260 [-) 237 138
Minas Gerais 447 1Az 40 658 124 276 520 300 625 -1 14108
Espirito Santo 123188 95 1&3 34001 130 820 70 120 60 700
Rio de Janeiro 319 ras 4213 45 B36 70413 247 200 23 104
580 Paulo 12z3en £83 985 339 926 a1 314 TIEE1D 255 798
Parana 297 a1 36 994 -] 29 G636 72184 283 593 i-] 21509
Santa Catarina 154 652 139 867 59 £ 201 3N 1248 g3 172 453
Rio Grande do Sul 113 295 152 850 [-] 23495 102 613 177 283 -] 74 650
Mato Grosso do Sul o7 T8 108 728 - 11028 28973 B0 808 18 065
Mato Grosso 166 a9 123724 42 E76 143 954 121 &9 22 388
Goias ar2 oz 165 300 202 2032 263 934 168 107 207 937
Diisfrito Federal 218 200 188 577 27 623 190 422 175 870 14 652

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2000/2010.
Nota: Exclusive as pessoas que declararam residir em algum pais estrangeiro ha cinco anos antes da
data de referéncia das respectivas pesquisas.

Verificado o estudo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica sobre a
mudancga demografica no Brasil no inicio do século XXI e o fendbmeno da mobilidade
populacional que vem apresentando transformacdes significativas no seu
comportamento desde as Ultimas décadas do Século XX; causas que dificultam a
consolidagcéo das pessoas em suas moradias; passemos a observar outros dados do

IBGE que dizem respeito aos indicadores sociais minimos.

A Comissao de Estatistica das Nac¢des Unidas, na sesséo de 29 de fevereiro

de 1997, aprovou a adog¢éo de um conjunto de indicadores sociais para compor uma
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base de dados nacionais minima (MNSDS). O MNSDS tem como um de seus
objetivos permitir o acompanhamento estatistico dos programas nacionais de cunho
social, recomendados pelas diversas conferéncias internacionais promovidas pelas

NacGes Unidas.33

Seguindo as recomendacdes da Comissao de Estatistica das Na¢des Unidas,
o IBGE apresenta um sistema minimo de indicadores sociais (ISM) com informacfes
atualizadas sobre os aspectos demogréficos, distribuicdo da populacdo por cor ou
raga; informagodes atualizadas sobre trabalho e rendimento, educacéo e condi¢bes de
vida. Na elaboracédo do sistema foram consideradas as peculiaridades nacionais e a

disponibilidade de dados.3*

Tabelas que constam no sitio do IBGE demonstrardo de forma mais evidente

os dados da pesquisa.
Tabelas- Indicadores Sociais Minimos

Tabela 2 - Aspectos Demograficos
Brasil e Projecéo da Taxa de Taxa de Razao Razéo de

Grande populacao Crescimento Urbanizacao de Dependéncia
Regides Total anual (1) Q) Sexo

Brasil 165.371.493 1,4 78,4 95,9 55,5

Norte 12.342.627 24 62,4 96,1 69,0
Nordeste 46.995.094 11 65,2 98,3 62,6

Sudeste 70.190.565 1,4 89,3 98,1 49,9

Sul 24.546.983 1,2 77,2 97,5 51,6

Centro- 11.296.224 2,2 84,4 97,7 52,3

Oeste

Fonte: IBGE/DPE/Departamento de Populagéo e Indicadores Sociais. Divisdo de Estudos e Andlises
da Dinamica Demogréfica. 3 (1) Permanecem os dados de 1996.

33 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Indicadores sociais minimos.
O que é? Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-
desigualdade-e-pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 12 fev.
2021.

34 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Indicadores sociais minimos.
O que é? Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-
desigualdade-e-pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 12 fev.
2021.

35 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Departamento de Populacéo e
Indicadores Sociais. Divisdo de Estudos e Andlises da Dindmica Demografica. Projeto
UNFPA/BRASIL (BRA/98/P08). Sistema Integrado de Projecdes e Estimativas Populacionais e
Indicadores Socio-demogréficos. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-desigualdade-e-
pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=resultados. Acesso em 12 fev. 2021.
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Tabela 3 - Trabalho e Rendimento

Brasil e PIB(1) per capita | Rendimento | indice | Taxade Taxa de
Grandes Médio de Atividade(4) | Desocupacgéo(4)
Regibes CR$ US$ Mensal (2) Gini

em R$
Brasil (3) 5.861,0 3.229,7 313,3 0,567 @ 61,0 9,6
Norte - - 244.3 0,547 58,6 11,4
Nordeste @ - - 1449 0,587 61,1 8,0
Sudeste - - 273,4 0,537 59,0 11,2
Sul - - 334,4 0,543 66,0 8,0
Centro- - - 291,3 0,573 63,5 9,6
Oeste

Fonte: Departamento de Contas Nacionais do IBGE. O valor em US$ foi convertido pela taxa de cambio.

(1) Os valores em US$ estédo baseados na taxa média de cambio do Banco Central Brasil foi feito pelo
média anual, divulgada pelo Banco Central. A cotacdo média em 2000 foi de 1,8147/US$.

(2) Populacgao de 10 ou mais de idade, com ou sem rendimentos. O valor em R$ é o valor nominal.
(3) Exclusive a populagéo rural de Ronddnia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa.
(4) Populacéo de 10 anos ou mais de idade. 3¢
Outro dado importante para verificacdo da concreta situagéo de problema social
que atinge a populacdo e, que consequentemente, afeta a regularizacao fundiaria

urbana diz respeito ao trabalho e rendimento da populacao.

Flavia Pessoa nos ensina que o trabalho decente estara sempre carregado de
certa subjetividade, na medida em que ndo esta vinculado, unicamente, as regras de
labor, mas também a posicédo deste trabalhador na sociedade, reconhecido como
membro desta e capaz de aprimorar suas potencialidades, o que esta diretamente

relacionado a sua dignidade e a sua condicéo de cidaddo.?’

36 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Indicadores sociais minimos.
O que é? Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-
desigualdade-e-pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 12 fev.
2021.

87 PESSOA, Flavia Moreira Guimaraes. Direito humano ao trabalho decente e a atuagdo do Comité
Nacional para monitoramento e efetividade das demandas relacionadas a exploracao do trabalho em
condicbes analogas a de escravo e ao trdfico de pessoas. Disponivel em:
https://books.google.com.br/books?hl=pt-
BR&Ir=&id=DWcVEAAAQBAJ&oi=fnd&pg=PA35&dg=%22FI%C3%Alvia+Moreira+Guimar%C3%A
3es+Pessoa%22&ots=KmLbRe_nTJ&sig=8GqKzglSrH4W3gby g8HJ3fQxg#v=0onepage&q=%22F
1% C3%Alvia%20Moreira%20Guimar%C3%A3es%20Pess0a%22&f=f. Acesso em: 13 fev. 2021.



Conclui, assim, que trabalho decente vai muito além do trabalho em si, também
é democracia e medida de justica social. E meio de garantia dos direitos humanos do

trabalhador38

Por fim, expomos a Ultima tabela publicada no sitio do IBGE, com dados

informando o nimero médio de pessoas por familia no pais e em suas Regides.

Tabela 4 - Trabalho e Rendimento

Unidade domiciliar - 1999

Brasil e Numero médio de NUumero médio de Familias com
Grandes pessoas p/ familia pessoas p/ dormitério | chefes
Regides

Homens | Mulheres
Brasil (1) 3,4 1,9 74,0 26,0
Norte (2) 3,9 2,1 70,5 29,5
Nordeste 3,7 2,0 73,4 26,6
Sudeste 3,3 1,9 73,3 26,7
Sul 3,3 1,8 77,6 22,4
Centro-Oeste 3,4 1,8 74,4 25,6

Fonte: IBGE, 2000.
(1) Exclusive a populagéo rural de Ronddnia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa.
(2) Exclusive a populagao rural. 3°

Verifica-se, com tudo o que foi exposto através dos estudos e pesquisas feitos
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, que ha muitos problemas de origem

social a serem solucionados.

Mas, podemos elencar, ainda muitos outros, como: surgimento cada vez maior
de nucleos informais; aumento de ocupantes de areas sem direitos reais; a auséncia
de terra urbanizada para a populacdo de baixa renda; o numero exacerbado de

processos na Justica; a falta de moradia digna para a populagdo em areas informais.

38 PESSOA, Flavia Moreira Guimaraes. Direito humano ao trabalho decente e a atuagdo do Comité
Nacional para monitoramento e efetividade das demandas relacionadas a exploracéo do trabalho em
condicbes analogas a de escravo e ao tradfico de pessoas. Disponivel em:
https://books.google.com.br/books?hl=pt-
BR&Ir=&id=DWcVEAAAQBAJ&oi=fnd&pg=PA35&dq=%22FI%C3%Alvia+Moreira+Guimar%C3%A
3es+Pessoa%22&ots=KmLbRe_nTJ&sig=8GqKzglSrH4W3gby g8HJ3fQxg#v=0onepage&q=%22F
1% C3%Alvia%20Moreira%20Guimar%C3%A3es%20Pess0a%22&f=f. Acesso em: 13 fev. 2021.

39 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa nacional por amostra
de domicilios 1999 [CD-ROM]. Micro dados. Rio de Janeiro: IBGE, 2000. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-desigualdade-e-
pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=resultados. Acesso em 12 fev. 2021.
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No entanto, se formos discorrer sobre cada topico, uma simples dissertacdo néo

comportara o excesso de palavras.

Destas, pingaremos, especificamente, o tema sobre a falta de moradia digna

para a populagdo em areas informais. Ingo Wolfgang Sarlet realga ser:

util lembrar que a intensidade da vinculacdo entre a dignidade da pessoa
humana e os direitos sociais & diretamente proporcional em relagdo a
importéancia destes para a efetiva fruicdo de uma vida com dignidade, o que,
por sua vez, ndo afasta a constatacéo elementar de que as condi¢des de vida
e 0s requisitos para uma vida com dignidade constituam dados variaveis de
acordo com cada sociedade e em cada época. Nesta perspectiva, talvez seja
ao direito a moradia — bem mais do que ao direito de propriedade — que
melhor se ajusta a conhecida frase de Hegel, ao sustentar — numa tradugéo
livre — que a propriedade constitui (ftambém) o espaco de liberdade da pessoa
(Sphare ihrer Freiheit). De fato, sem um lugar adequado para proteger a si
préprio e a sua familia contra as intempéries, sem um local para gozar de sua
intimidade e privacidade, enfim, de um espaco essencial para viver com um
minimo de salde e bem estar, certamente a pessoa hao tera assegurada a
sua dignidade, alids, a depender das circunstancias, por vezes nao tera
sequer assegurado o direito a prépria existéncia fisica, e, portanto, o seu
direito a vida. Alids, ndo € por outra razdo que o direito & moradia, tem sido
incluido até mesmo no elenco dos assim designados direitos de subsisténcia,
como expressdo minima do préprio direito & vida e, nesta perspectiva (bem
como fungdo de sua vinculagdo com a dignidade da pessoa humana) é
sustentada a sua inclusao no rol dos direitos de personalidade.*°

Sobre esse tema, podemos demonstrar a situacao do pais e suas regides com

os dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, mais

especificamente sobre domicilios com saneamento basico e energia elétrica:

Tabela 5 — Domicilios por condicdo de saneamento e luz elétrica (%) - 1999

Brasil e
Grandes

Regibes
Brasil (1)
Norte (2)
Nordeste
Sudeste
Sul

Centro-Oeste
Fonte: IBGE, 2000.

|

Agua canalizada e rede Esgoto e Lixo Luz
geral de distribuicéo Fossa Coletado Elétrica
Séptica

76,1 52,8 79,9 94,8

61,1 14,8 81,4 97,8 |
58,7 22,6 59,7 85,8 |
87,5 79,6 90,1 98,6 |
79,5 44,6 83,3 98,0 |
70,4 34,7 82,1 95,0 |

(1) Exclusive a populacéo rural de Ronddnia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa. (2) Exclusive

a populacéo rural. 4

40 SARMENTO, Daniel e SARLET, Ingo Wolfgang (coords.). Direitos fundamentais no Supremo Tribunal
Federal: balanco e critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 696.

41 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa hacional por amostra
de domicilios 1999 [CD-ROM]. Micro dados. Rio de Janeiro: IBGE, 2000. Disponivel em:
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Outros problemas mais podemos enumerar, como a auséncia de funcéo social
da propriedade; a auséncia de bem-estar para habitantes de areas informais; a
irregularidade na ocupacéo de terras; a formacgéo de novos nucleos urbanos informais.
Mas, ndo poderemos exaurir a todos os topicos. Assim, pontuaremos um tema que

gera estudos e discussdes que € a “gentrificacao”.

O termo gentrificacdo surge pela primeira vez na década de 60 do século XX,
na obra de Ruth Glass, em referéncia as mudancas ocorridas na cidade de Londres,

especialmente nas regides habitadas pela classe operaria, como Islington.*?

A palavra gentrification, incorporada em nosso vocabulario como gentrificacéo,
surge de uma observacdo feita por Glass do processo de renovacao de certas areas
da capital britdnica na década de 60 do século XX, com a substituicdo de moradores
mais pobres por outros integrantes de classes mais altas. Na definicdo dada por Glass
para a gentrificacdo, esta corresponderia ao conjunto de dois fatores observados em
determinada area: (i) um processo de desalojamento de residentes pertencentes ao
proletariado, substituidos por grupos oriundos de classes sociais mais altas e (i) um
processo de reabilitacdo fisica destas areas.*?

Desde entdo, o conceito de gentrificacdo foi problematizado e aplicado a
diversas situacfes de revitalizacdo urbana pelo mundo, incluindo novas formas de
substituicdo social no territério, novos atores e novos espacos dando origem a

disputas tedricas e praticas sobre seu conteido.*

Além disso, nédo € possivel tratar do conceito de gentrificacdo sem resgatar as
relacdes entre capitalismo e espaco urbano. Isto porque, historicamente, as dinamicas
territoriais e populacionais, inclusive aquelas referentes aos movimentos de
gentrificacdo, identificados a partir da década de 60 do século XX, tém relacdo intima
com as necessidades do capital nas mais diversas regides do mundo. Na verdade, as
cidades, como as conhecemos hoje, sdo um retrato da dinamica capitalista,

estabelecida com maior énfase desde a revolucdo industrial. Capitalismo e espacgo

https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/condicoes-de-vida-desigualdade-e-
pobreza/17374-indicadores-sociais-minimos.html?=&t=resultados. Acesso em 13 fev. 2021.

42 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Gentrificacdo: aspectos conceituais e praticos de sua verificacdo no Brasil.
Revista de Direito da Cidade Vol. 10, n. 3. 2018. Issn 2317-7721. Doi: 10.12957/Rdc.2018.31328.

48 GLASS, Ruth. Aspects of Change. London: MacGibbon&Kee, 1964. p. 27.

44 RERAT, Patrick et al. New Forms of Gentrification: Issues and Debates. Population, Space and Place.
Disponivel em:
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?AllField=R%C3%89RAT%2C+Patrick+et+al.
Acesso em: 27 dez. 2020.
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urbano se relacionam intimamente, de diversas formas, nos diversos periodos

historicos.*>

Para Samuel Stein, a promessa de planejamento - de criar cidades mais
bonitas; de impor ordem no caos do capital; de desfazer as relacdes de exploragao
entre as pessoas e terra, e entre a cidade e o campo - é virtualmente impossivel de
realizar sob determinadas condi¢cdes. Em vez disso, as forcas da propriedade
apresentam duas opcOes para as cidades: gentrificagdo ou desinvestimento.
Certamente existem outras modalidades, mas sao cada vez mais improvaveis sob o
dominio do mercado imobiliario, que empurra as cidades em direcdo a este binario. A
principal tarefa dos planejadores urbanos € garantir que o primeiro, ao invés de o

ultimo, represente o lote de sua cidade.*®

A gentrificagdo apresentou uma forma alternativa para as cidades continuarem
a reconstruir seu estoque habitacional e aumentar o valor dos terrenos sem gastar
muito dinheiro. Com o tempo, o0 modelo se mostrou eficaz e governos locais, bancos
e grandes imobiliarias entraram no negocio de financiamento por meio da
gentrificacdo, seja por empréstimos a proprietarios de alta renda, em locais que eram
previamente marcados, ou pela construcdo de paisagens luxuosas nos bairros que ha

muito tempo era considerado inseguro para investimento.4’

Gentrificacdo, entdo, foi uma "solucdo espacial" para a crise urbana do
capitalismo: uma maneira de lucrar com desastres anteriores e encontrar novos
lugares para os investidores movimentarem dinheiro. A desindustrializag&do criou o
espaco para o renascimento do mercado imobiliario, e renovacdo urbana define os
padrdes espaciais para desinvestimento e reinvestimento. O que inicialmente parecia
um empreendimento oportunista para a classe média, empresas de mudancas e
proprietarios em busca de lucro, tornou-se uma forma de transformar cidades inteiras

de lugares em produtos.*®

45 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Gentrificacdo: aspectos conceituais e praticos de sua verificagdo no Brasil.
Revista de Direito da Cidade Vol. 10, n. 3. 2018. Issn 2317-7721. Doi: 10.12957/Rdc.2018.31328.

46 STEIN, Samuel. Capital City. Gentrification and the real state estate. Verso. London-New York, 2019.
p. 32.

47 STEIN, Samuel. Capital City. Gentrification and the real state estate. Verso. London-New York, 2019.
p. 38.

48 STEIN, Samuel. Capital City. Gentrification and the real state estate. Verso. London-New York, 2019.
p. 39.
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Nos ultimos anos, muito se tem falado na literatura sobre o fendbmeno da
gentrificacdo no Brasil. Tal fenbmeno é invocado para explicar processos diversos,
baseados em projetos e locais distintos, muitas vezes sem uma reflexao mais apurada
sobre seu efetivo cabimento nestas situagdes. Neste cenario, h4 uma percepcao de
que o termo gentrificagdo ganhou diversos “sinbnimos”, como remog¢ao branca,
elitizacdo, enobrecimento, etc., termos muitas vezes mais antigos, utilizados em
debates e textos de forma equiparada a gentrificacdo, para se referir a um plexo de
fendmenos diversos que vao desde as mudancas de frequentadores em determinada
localidade até a remocéo de moradores para intervencdes de embelezamento urbano,
sem maiores reflexdes sobre os sentidos individuais destas referéncias e sua

adequacéo a realidade fatica a qual pretende-se subsumi-las.*?

Mais que um conceito, a palavra “gentrificagcdo” expressa um processo social,
econdmico e espacial que vai muito além da saida de moradores ocasionada pelas
forcas do capital, ou ainda da reforma de espacos fisicos na cidade. De fato, trata-se
de processo socioespacial e econdmico, traduzido em conceito, que vem sendo
discutido no ambito internacional ha mais de 50 anos e que acumulou neste tempo
um grande plexo de significados, aplicacdes, além de uma indiscutivel complexidade
tedrica e empirica. Nestes mais de 50 anos, assistiu-se a globalizacédo dos processos
de gentrificacdo, que passou a ser reconhecido em cidades de diversos continentes,
com as mais diversas estruturas econdmicas e sociais. Esta globalizacdo do
fendmeno promoveu a ampliagdo do conceito visto que os processos de gentrificacéo

sdo altamente sensiveis as condicdes especificas de cada area por eles afetada.>®

Trazendo um panorama sobre diferentes programas no mundo néo
desenvolvido, Griet Steel, Femke Van Noorloos e Christien Klaufus, chamam a
atencdo que uma politica de formalizacdo pautada numa légica de mercado, pode
fazer incorrer um processo de gentrificagdo, ou seja, uma mudanca na populacao dos
ocupantes do solo causada pelo aumento de custos e pressdes especulativas na
regido formalizada. Embora a gentrificacdo possa ter outros fatores, aponta-se que,
principalmente na América Latina, ela geralmente € resultado de uma mudanga de

uso do solo imposta por interesses do mercado, como a mudanca do uso residencial

49 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Gentrificacdo: aspectos conceituais e praticos de sua verificacdo no Brasil.
Revista de Direito da Cidade Vol. 10, n. 3. 2018. Issn 2317-7721. Doi: 10.12957/Rdc.2018.31328.

50 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. Gentrificacdo: aspectos conceituais e praticos de sua verificacdo no Brasil.
Revista de Direito da Cidade Vol. 10, n. 3. 2018. Issn 2317-7721. Doi: 10.12957/Rdc.2018.31328.
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para o preponderantemente comercial, gerando também um aumento do valor de
mercado dos imoveis e um consequente aumento de custo de vida. Tal fato gera uma
saida ndo desejada da populagdo mais pobre, aumentando a segregacao social nos

grandes centros urbanos.%!

No Brasil, deve haver toda uma transformacao urbanistica da area, para levar
a moradia digna as pessoas. A critica a ser feita a legislacdo nacional em vigor (Lei
de Regularizacdo Fundiaria) é que ela pouco se preocupou com a pés-titulagéo; pouco
se preocupou com o efeito da gentrificagcdo na regularizacdo urbana de interesse
social, qgue é o fenbmeno (ja reiteradamente diagnosticado) segundo o qual onde a
populacao carente, uma vez regularizada a area, pelo elevado custo de permanecer
no local, acaba por alienar os seus titulos de propriedades ou posses, e migrar,
formando novas moradias precarias, como por exemplo, novas favelas, corticos, em
novas areas degradadas. A area, entdo regularizada, se torna um local elitizado, por

conta de varios aspectos.®?

Perdeu-se a oportunidade, na atual legislacao (Lei n. 13.465/2017), de trazer
elementos que chamem a atenc¢do dos municipios para este problema. Porque todo
esforco e custo que o poder publico tem para fazer uma regularizacao fundiaria de
interesse social podera ser perdido rapidamente (é sabido que, segundo a legislacéo
pertinente, o poder publico arcara com os custos do projeto e infraestrutura). Se nédo
houver um projeto de pés-titulagdo, que seja integrado ao projeto de regularizacéo
fundiaria urbana, para que haja o convencimento de que as pessoas hipossuficientes
nao possam alienar os seus titulos (n&o apenas impedindo legalmente, pois somente
isso faz com que elas facam contratos conhecidos como “contratos de gaveta”),
fatalmente ocorrera a gentrificagdo. Deve haver um programa de empregabilidade, um
sistema de cooperativismo, um projeto para elevar a renda das pessoas para gerar o
efeito reverso da gentrificacdo. Ainda ha pouca preocupagdo sobre esse tema,
existem apenas alguns bons exemplos de programas que evitaram o problema, porém

pontuais. Deveria haver uma legislacdo nacional estabelecendo diretrizes, algumas

51 STEEL, Griet; NOORLOOS, Femke van; KLAUFUS, Christien. The urban land debate in the global
South: new avenues for research. Geoforum, 2017. p. 4.

52 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionalidade da legitimagéo fundiaria. Governanga
responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 20 set. 2020.
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possibilidades, alguns instrumentos que possam ser utilizados para minimizar esse

problema.>?

E relevante compreender a regularizacdo fundiaria como uma politica publica
necesséaria para diminuir as oportunidades desproporcionais de acesso aos bens

materiais e simbodlicos oferecidos pela cidade.>
1.1.2 Os problemas de origem registral

Vistos, rapidamente, o0s problemas de origem social (praticamente
intransponiveis, posto que concomitantes com a prépria histéria da civilizacdo);
passemos a pontuar outro entrave. Trataremos, neste item, especificamente sobre

problemas de regularizacdo fundiaria urbana de origem registral.

E regido pela lei de regularizacdo fundiaria urbana que a aprovacdo municipal
da Reurb corresponde a aprovacao urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria
e, na hipotese de o Municipio ter érgdo ambiental capacitado, a aprovacao
ambiental®®>. Ou seja, a competéncia para direcionar o estudo do projeto, sua

implementacgé&o e aprovagao é das Prefeituras.

a) Assim, em uma visdo menos abrangente fisicamente, vemos que para a
implementacédo de Reurb’s locais (regularizacdo fundiaria urbana de cada
municipio) passam a existir entraves de ordem pratica. Podemos citar
inumeros exemplos, como: interesses politicos locais; falta de interesse de
prefeitos e secretarios estudarem a situacdo urbana local; tratamento de
outras prioridades pelo governo municipal; falta de verbas para prosseguir
com a instalacdo de infraestrutura basica em locais que necessitam de
saneamento basico, iluminacdo publica, etc.; reunides extremamente
espacadas das ComissOes de Regularizacdo Fundiaria locais; morosidade
das Prefeituras para a elaborac&o obrigatoria do projeto de regularizacéo

fundidria; auséncia de apresentacdo pelas Prefeituras do auto de

53 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimagdo fundiaria. Governanca
responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 20 set. 2020.

54 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: o problema dos
moradores das favelas no Brasil. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/10750/1/50000742.pdf. Acesso em: 02 set. 2020.

55 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disp&e sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana,
e d& outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso em: 30 jan. 2021.
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demarcacao urbanistica (base do levantamento da situacéo da area a ser
regularizada); divergéncia fatica entre o Plano Diretor aprovado e a
realidade urbana; falta de estudo pelo Poder Publico para distinguir os
ndcleos urbanos informais ocupados por populacédo de baixa renda ou nao;
e falta de acesso a informacdo aos beneficiarios da regularizacéo,

mormente cidadaos hipossuficientes.

b) De outra ordem, sobre os servi¢os prestados pelas serventias extrajudiciais,
h& reclamacbes que dizem respeito a cobranca de emolumentos que

poderiam inviabilizar a lavratura de escrituras e seus respectivos registros.

c) Outro ponto que incomoda a sociedade é a exigéncia de documentos, que

alegam ser em excesso para que seja concluido o ato notarial e registral.

Sobre esses temas, retornaremos em itens vindouros para explanar as

solucdes e explicar os motivos que sao causa das criticas.

1.2 Os problemas de origem legal identificados na legislacdo sobre
regularizacéo fundiaria urbana

Verificados os problemas anteriores, passamos a tratar dos problemas de

origem legal ventilados acerca da legislacao sobre a Regularizacao Fundiaria Urbana.

Em um primeiro momento verificaremos que foram impetradas trés acodes
diretas de inconstitucionalidade contra a Lei Federal n. 13.465/2017. Verificaremos

guem sao os autores e 0 que alegam acerca da legislacao.

Em seguida, trataremos mais especificamente sobre as criticas ao instituto da
legitimacdo fundiaria, colocada como um ponto de discOrdia entre juristas e
doutrinadores. Inclusive sendo o ponto mais atacado nas Acdes Diretas de

Inconstitucionalidade mencionadas.
1.2.1 Das ac¢0es diretas de inconstitucionalidade contra a Lei n. 13.465/2017

Assim que promulgada a Lei Federal n. 13.465/2017 foi proposta a primeira
acao direta de inconstitucionalidade pelo entdo Procurador-Geral da Republica
Rodrigo Janot Monteiro de Barros, que recebeu a identificacdo de ADI n. 5771. Tal
acao foi distribuida em setembro de 2017 no Supremo Tribunal Federal ao Ministro

Luiz Fux.
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Em sua peticdo inicial o Procurador-Geral da Republica impugna a totalidade
da indigitada legislacdo. Alega que além de ser fruto de medida proviséria destituida
dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia, afronta maltiplos principios e
regras constitucionais, como: o direito & moradia, o direito a propriedade e o
cumprimento de sua funcdo social, a protecdo do ambiente a politica de
desenvolvimento urbano, o dever de compatibilizar a destinacéo de terras publicas e
devolutas com a politica agricola e o plano nacional de reforma agréria, os objetivos
fundamentais da Republica, a proibicdo de retrocesso, o minimo existencial e o
principio da proporcionalidade (na faceta de proibicdo da protecao deficiente), a
competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar, a competéncia da
Unido para legislar sobre Direito Processual Civil, a previsdo de que o pagamento de
indenizagdes da reforma agraria ser4 em titulos da divida agraria, a exigéncia de
participacdo popular no planejamento municipal e as regras constitucionais do

usucapido especial urbano e rural. %

Alega que a acdo busca invalidar legislagdo que possui vicios formais e
materiais de inconstitucionalidade e tenta impedir que continue a produzir seus efeitos,
gue segundo o requerente, sdo conducentes a graves retrocessos em matéria de

direitos fundamentais.

No que tange a inconstitucionalidade formal, alega auséncia de urgéncia para
a edicdo da Medida Provisoria n. 759/2016 (que viria a ser convertida na Lei Federal
n. 13.465/2017). Insurge-se ao dizer que nao é compativel com a Constituicao Federal
alegar urgéncia para alterar varias leis aprovadas pelo parlamento. Argumenta, ainda,
que o Supremo Tribunal Federal afirmou por véarias vezes que o desvirtuamento
decorrente de edicdo impropria de medidas provisorias desfigura a relagédo

institucional entre os poderes, ao conferir inconstitucional preeminéncia ao

5% BRASIL. Procuradoria Geral Da Republica. Peticdo Inicial da ADI n. 5771. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5255150. Acesso em 08 dez 2020.
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Executivo®’. Com isso, conclui ser patente a inconstitucionalidade formal da Lei n.

13.465/2017, pois, a lei de conversdo ndo convalida os vicios da medida proviséria.>®

Outro ponto alegado pelo proponente trata de regulacdo de matéria de lei
complementar e de direito processual civil gue argumenta padecer a medida provisoria
n. 759/2016 de inconstitucionalidade formal por invasao de matérias para as quais a

constituicdo vedou edicdo de espécie legislativa.

Sobre os pontos de inconstitucionalidades materiais, o Procurador-Geral da
Republica passa a tratar sobre o direito social a moradia, a regularizagdo fundiaria
rural, a regularizacao fundiaria urbana; e a alegar que a Lei n. 13465/2017 desrespeita
o Estatuto da Terra e o Estatuto da Cidade, além de promover severo retrocesso em

matéria de direitos fundamentais.

Segundo Rodrigo Janot, a Lei n. 13.465/2017, seja na regularizagdo fundiaria
rural, seja na urbana, ampliara o universo de pessoas desfavorecidas e em situacao
de vulnerabilidade. Defende que a legislacdo em pauta ofendera o direito ao minimo
existencial. Este minimo existencial constitui pressuposto para fruicdo da liberdade®®
e para participacdo democratica na vida publica®®. Sua garantia, além de instrumental

57 “A crescente apropriagdo institucional do poder de legislar, por parte dos sucessivos Presidentes da
Republica, tem despertado graves preocupacdes de ordem juridica, em razado do fato de a utilizacao
excessiva das medidas provisérias causar profundas distor¢cdes que se projetam no plano das
relacdes politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode justificar a utilizagdo abusiva
de medidas provisorias, sob pena de o Executivo, quando ausentes razdes constitucionais de
urgéncia, necessidade e relevancia material, investir-se, ilegitimamente, na mais relevante funcéo
institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a converter-se, no ambito da comunidade
estatal, em instancia hegemonica de poder, afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime
das liberdades publicas e sérios reflexos sobre o sistema de checks and balances, a relagédo de
equilibrio que necessariamente deve existir entre os Poderes da Republica. Cabe ao Poder
Judiciario, no desempenho das fun¢des que lhe sdo inerentes, impedir que o exercicio compulsivo
da competéncia extraordinaria de editar medida proviséria culmine por introduzir, no processo
institucional brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo governamental, provocando,
assim, graves distorces no modelo politico e gerando sérias disfungbes comprometedoras da
integridade do principio constitucional da separagdo de poderes.” BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Plenério. ADI 2.213. Rel.: Min. Celso de Mello. 4 abr. 2002. DJ, 23 abr. 2004.

58 BRASIL. Procuradoria Geral da Repuiblica. Petigdo Inicial da ADI n. 5771. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5255150. Acesso em 08 dez. 2020.

59 RAWLS, John. Liberalismo politico. Trad. Sergio Rena Madero Baéz. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1995. p. 31-32. e TORRES, Ricardo Lobo. Minimo existencial como contetdo essencial
aos direitos fundamentais. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.).
Direitos sociais: fundamentos, judicializacédo e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 313-342.

60 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia entre facticidade e validade. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. vol I, p. 160; SOUZA NETO, Claudio Pereira
de. Teoria constitucional da democracia deliberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 235 e
seguintes.
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para a liberdade e para a democracia, pode ser concebida como um fim em si, no
marco de uma concepcao de justica social que leve a sério as necessidades e 0

sofrimento humanos.6!

Por fim, alega descumprimento da fungéo social e ambiental da propriedade e
do principio da proporcionalidade, argumentando, inclusive que desde a Declaragéo
de Estocolmo, firmada em junho de 1972 pela Conferéncia das Na¢c6es Unidas sobre

o0 Meio Ambiente, ficou assentado:

A defesa e a melhoria do meio humano para as geracg6es presentes e futuras
converteram-se em um objetivo imperioso para a humanidade e deveréo ser
perseguidas ao mesmo tempo em que o sdo as metas fundamentais ja
estabelecidas da paz e do desenvolvimento econdmico e social em todo o
mundo e em conformidade com ambas. Para chegar a essa meta sera mister
gue cidaddos e comunidade, empresas e instituicbes em todos os planos,
aceitem as responsabilidades que lhes incumbem, e que todos participem
equitativamente do labor comum.62

Com sua inicial, o entdo Procurador-Geral da Republica requereu, ao final,

fosse declarada a inconstitucionalidade integral da Lei n. 13.465/2017.

ADI n. 5787. A segunda acao direta de inconstitucionalidade contréria a Lei de
Regularizacdo Fundiaria, a ADI n. 5787, foi proposta pelo Partido dos Trabalhadores,

em setembro de 2017.

O requerente alegou que a legislacdo patria visa a priorizar o principio da
dignidade da pessoa humana, garantindo o direito a moradia por meio da
regularizacdo fundiaria da populacdo de baixa renda e do cumprimento da funcéo
social da propriedade e da cidade. Expés que desde a aprovacdo da Constituicdo
Federal, toda a legislacéo referente ao direito a cidade e a regularizacao fundiaria
urbana e rural foi pautada nos principios democraticos e participativos, orientada pela
construcdo conjunta e dialogada especialmente com os atores beneficiarios dos

programas e com técnicos especializados de cada seara. %3

O requerente argumenta que a Lei n. 13.465/2017 nao contribui para a

efetivacdo do direito a cidade e do direito a moradia para a populacéo de baixa renda.

61 ARANGO, Rodolfo. El concepto de derechos fundamentales sociales. México: Legis, 2005, p. 238-
296; SARMENTO, Daniel. A protecéo judicial dos direitos sociais: alguns parametros ético-juridicos.
In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). Direitos sociais: fundamentos,
judicializacao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 553-586.

62 CONFERENCIA DAS NAQOES UNIDAS SOBRE O MEIO AMBIENTE. Estocolmo. 1972.

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de Inconstitucionalidade n. 5787. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5277531. Acesso em 10 dez. 2020.



37

Que, ao contrario, impde 6nus a esta, e que tal populacéo de baixa renda esta sendo
e sera prejudicada com as mudancas e revogacbes dos procedimentos de
regularizacdo fundiaria trazidos pela novel norma, que desconsidera principios
constitucionais e facilita a concentracéo fundiaria, o que fatalmente contribuira para o
aumento dos conflitos fundiarios, em patente violagcdo ao principio da vedacédo ao

retrocesso social.

O Partido dos Trabalhadores defende na sua inicial que a lei impugnada tem
como objetivo facilitar a titulagdo. Diz que as populagcdes de menor renda serao
prejudicadas, pois o direito a cidade e a terra ndo se esgotam na mera propriedade
fundiaria. Fala tratar-se, sobretudo, de viabilizar mecanismos de acesso a
infraestrutura, servicos publicos e oportunidades de trabalho e renda vinculados a

manutencao daquelas familias em determinado territorio.

Explana a parte impetrante da acao direta de inconstitucionalidade que a
outorga da propriedade fundiaria, “facilitada” pela nova lei esta, portanto, mais
relacionada a colocagdo de novas terras no mercado fundiario formal do que a
promocdo de cidadania. Nos médio e longo prazos, a sujeicdo dessas areas a
dindmica de mercado tende a: promover a concentracao fundiaria das areas objeto de
regularizacdo; e promover a ocupacao irregular de novas areas, seja pela populagéo
de baixa renda “expulsa” das novas areas legalizadas por pressées de mercado, seja
pela industria irregular de loteamentos (grilagem), para o qual a legislacdo sinaliza

positivamente com remissdes periddicas.*

Outro ponto alegado nesta ADI, compara a atual legislacdo com a Lei n.
11.977/2009 no que tange a identificacdo como passivel de regularizacdo somente 0s
assentamentos urbanos consolidados, garantindo a infraestrutura basica minima.
Combate a lei mais nova que considera como passiveis de regularizacdo o0s
adensamentos com caracteristicas urbanas, mesmo que situados em areas

denominadas rurais, além de nao distinguir terrenos publicos ou privados.

O Partido dos Trabalhadores também expbe em sua inicial que a norma
combatida reduz as exigéncias urbanisticas e ambientais para uma vida digna, e

acusa a legislacao de transformar a regularizagéo fundiaria em um mero processo de

64 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 5787. Disponivel em:
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oficializacdo das situacfes de fato existentes, sem a necessaria contrapartida ao meio

ambiente equilibrado e a funcéo social da propriedade cumprida.

Em seguida, alega inconstitucionalidades formais, como: a auséncia de
relevancia e urgéncia que violam o artigo 62 da Constituicdo Federal; a alteragcéo de
conteudo de Lei Complementar; a renuncia de receita por parte da Unido (violando

artigos do ato das disposi¢des constitucionais provisoérias da Constituicdo Federal).

Mais um ponto refutado na inicial, diz respeito a ampliacdo de zona rural para
zona urbana, que violaria os artigos 2° e 182 da Constituicdo Federal, o que, na
pratica, permitiria a transformacdo de grandes extensfes de terra rural, sem
caracteristicas de ocupacdo comprovadamente urbanas, em areas efetivamente
urbanas através de processos administrativos de regularizagéo fundiaria. A base legal
feriria 0 8 1° do artigo 182, da Constituicdo Federal, que define o Plano Diretor,
aprovado pela Camara Municipal, como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, e, portanto, instrumento adequado para

eventual ampliacdo de area urbana.%®

Como vicios materiais que tornam a legislacdo combalida, sdo enumeradas: a
violacdo ao principio da funcéo social da propriedade e da alienacao do patrimoénio da
Unido sem respeito ao interesse publico; a inconstitucionalidade da regularizacéo de

areas de até 2500 hectares.

Levantam também a possibilidade de venda e aquisicao de ilhas costeiras e
oceanicas, como por exemplo, a ilha de Fernando de Noronha através de privatizacao
(atualmente, ndo h& propriedades particulares em Fernando de Noronha). Parte da
populacao possui Termo de Permissao de Uso para Iméveis (residem em benfeitorias
da Uniéo) e parte possui Termo de Permissao de Uso do Solo (suas benfeitorias sao

construidas sobre solo da Uni&o).

Apontam, também, a violagdo ao principio da publicidade, com a revogacao do
artigo 7° da Lei n. 13.240/2015, que regia que a Secretaria do Patrimbnio da Unido

divulgara em seu sitio eletrébnico a relagdo de todas as areas ou imoveis de
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propriedade da Unido identificados, demarcados, cadastrados ou registrados naquele

6rgéo e por ele administrados.%®

Mais um ponto de critica a legislacdo que trata da regularizacdo fundiaria
ganhou a denominacéo de anistia aos loteadores e regularizacdo sem estrutura: a
criacao de cidades de papel. Com isso, o Partido dos Trabalhadores quis realcar que,
por via transversa, os loteadores irregulares seriam anistiados, pois a nova legislacéao
desobriga o loteador a realizar obras de infraestrutura, além de ndao mencionar
eventual responsabilizacdo por descumprimento do quanto exigido pela lei. Nesse
sentido, possibilitar a regularizacdo fundiaria apenas sob o aspecto dominial, sem que
tenha como requisito a instalacao de infraestrutura, estaria autorizando a criacéo das
chamadas “cidades de papel”, que representam a precarizacdo da moradia®’.
Apontam a manutengao do previsto na Lei n. 6.766/1979 como fundamental ao direito
de moradia, pois esta exige a necessaria obra de infraestrutura, como obras de
escoamento das aguas pluviais, esgotamento sanitario, vias de circulacdo, energia

elétrica, abastecimento de agua potavel, dentre outras.%8

A acao direta de inconstitucionalidade n. 5.787 trata, também, acerca de pontos
controversos de regularizacao fundiaria rural, como assentamentos rurais e titulos de
dominio e concessdo de direito real de uso (CDRU), porém ndo é o foco desta
dissertacdo. Sendo assim, passamos a terceira e Ultima acdo direta de

inconstitucionalidade, a ADI n. 5883.

ADI n. 5.883. A Ultima acédo direta de inconstitucionalidade proposta, até o
momento, foi impetrada pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). Nesta acao, o foco
foi mais voltado a regularizacéo fundiaria urbana — Reurb — disciplinada no Titulo Il da
Lei n. 13.465/2017. Argumenta-se a violacdo do modelo constitucional de politica
urbana e destacam-se os institutos da legitimacao fundiaria e os Sistema de Registro

Eletrénico de Imoveis como potenciais danosos a Constituigao.

66 BRASIL. Lei n. 13.240, de 30 de dezembro de 2015. Dispde sobre a administracéo, a alienagéo, a
transferéncia de gestdo de imoéveis da Unido e seu uso para a constituicdo de fundos. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/I13240.htm. Acesso em: 12 dez.
2020.
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Na sua inicial, o Instituto de Arquitetos do Brasil declara que o instituto da
legitimacdo fundiaria viola diretamente a protecdo constitucional da propriedade
prevista nos: art. 5° direito de propriedade, fungcdo social da propriedade,
desapropriacdo mediante indenizagéo, devido processo legal; art. 23, I, competéncia
comum de conservacao do patriménio publico; art. 170, Il e Ill, propriedade privada e
funcdo social da propriedade como principios da ordem econémica; art. 182, 84°, Il
desapropriacdo sancao mediante indenizagao; e art. 183, 83°, interdigdo de aquisicéo

de iméveis publicos por usucapiéo.®®

Sobre o Sistema de Registro Eletrébnico de Imdveis argumenta que viola as
disposicfes constitucionais de competéncias relativas aos servicos notariais e de
registro: art. 96, II, alineas ‘b’ e ‘d’ (iniciativa privativa dos Tribunais de Justica para
leis que disponham sobre serventias judiciais e extrajudiciais); art. 236, caput
(atribuicdo da funcéo executiva dos servigos notariais e de registro aos delegatarios
do Poder Publico); art. 236, 81° (atribuicdo da fungéo fiscalizadora dos servigos
notariais e de registro ao Poder Judiciario); e art. 103-B, 84°, Il (atribuicdo da funcéo
fiscalizadora dos servigos notariais e de registro ao CNJ).”°

Para o Instituto de Arquitetos do Brasil é impossivel falar de ordenamento
territorial sem 0s servicos extrajudiciais de tabelionato e registro imobiliario. Isto
porque o ato registral que constitui os direitos reais tratados no direito urbanistico e
faz funcionar o planejamento urbano. Desta forma, o Sistema de Registro Eletronico
de Imdveis produz forte impacto em todos os profissionais ligados a cidade.

Assim, a SREI (Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis) deve conferir
acesso a informacéo das relagcbes que se constituem sobre o territério urbano,
possibilitando o planejamento e a execucdo de acdes de arquitetura e urbanismo.
Concluem que somente seré possivel concretizar a politica urbana de modo funcional,
adequado, justo, e equanime, se o sistema for seguro, estruturado, seguro e

transparente.

A Lei Federal n. 13.465/2017, em seu artigo 76, rege que:
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Art. 76. O Sistema de Registro Eletrdnico de Imoéveis (SREI) sera
implementado e operado, em ambito nacional, pelo Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (ONR).

§ 1° O procedimento administrativo e os atos de registro decorrentes da
Reurb seréo feitos preferencialmente por meio eletrénico, na forma dos arts.
37 a4l dalein®11.977, de 7 de julho de 2009 .

§ 2° O ONR sera organizado como pessoa juridica de direito privado, sem
fins lucrativos.

§ 3° (VETADO).

§ 4° Caberd & Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de
Justica exercer a funcdo de agente regulador do ONR e zelar pelo
cumprimento de seu estatuto.

8 5° As unidades do servigo de registro de imoveis dos Estados e do Distrito
Federal integram o SREI e ficam vinculadas ao ONR.

8 6° Os servicos eletrbnicos serdo disponibilizados, sem 6nus, ao Poder
Judiciario, ao Poder Executivo Federal, ao Ministério Publico, aos entes
publicos previstos nos regimentos de custas e emolumentos dos Estados e
do Distrito Federal, e aos 6rgédos encarregados de investigagBes criminais,
fiscalizag&o tributaria e recuperacéo de ativos.

§ 7° A administracd@o publica federal acessara as informacgdes do SREI por
meio do Sistema Nacional de Gestéo de Informacdes Territoriais (Sinter), na
forma de regulamento.”

Pontua o IAB que ha vinculacdo das unidades de registro imobiliario que
integram indigitado Sistema Eletrénico ao Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletrénico de Imdveis (ONR), que sera regulado pela Corregedoria Nacional de

Justica do Conselho Nacional de Justiga.

Para o IAB, o novo instituto, desrespeita a estrutura de competéncias
constitucionais, formais e materiais, referente aos servigos notariais e de registro. A
criacdo do Operador Nacional do Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis enquanto
figura interposta na prestacao desses servicos viola: a) a iniciativa do Judiciario para
dispor sobre a matéria; b) a competéncia conferida aos delegatarios, bem como as
regras de acesso e responsabilizacao referentes aos atos notariais e de registro; e c)
a competéncia fiscalizadora do Judiciario. No mérito, alega que coloca em risco a
seguranca e a privacidade de dados sensiveis de toda a populagéo brasileira, além

de consistir em uma perigosa e patrimonialista “fuga privatistica”.”?

"1 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. DispGe sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 15 dez. 2020.
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Enumera inconstitucionalidade formal por usurpacéo de iniciativa legislativa do
Judiciario argumentando que compete ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores e Tribunais de Justica propor a criacdo e a extincdo de cargos e a
remuneracao dos seus servigos auxiliares e dos juizos que Ihes forem vinculados.
Logo, para a ordenacdo das serventias extrajudiciais e dos servicos por elas
desempenhados exige-se ndo somente lei formal, e sim, lei de iniciativa do Poder
Judiciério.

Aponta, também, inconstitucionalidade material por violagdo ao sistema de
delegacdo dos servicos notariais e de registro. Rege o artigo 236 da Constituicao

Federal:

Art. 236. Os servicos notariais e de registro sao exercidos em carater privado,
por delegacédo do Poder Publico.

§ 1° Lei regulard as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e criminal
dos notarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definird a
fiscalizagcdo de seus atos pelo Poder Judiciério.

§ 2° Lei Federal estabelecerd 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 remog¢éo, por mais de
seis meses.”®

O requerente da ADI n. 5.883 expressa que a norma atacada ignora que as
atividades cabem Unica e exclusivamente aos delegatarios dos servi¢os notariais e de
registro, por previsdo constitucional. Explica que ao prever a figura do Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis (ONR), pessoa juridica de
direito privado, como responsavel pela implementacdo e operacao de sistema de
registro eletrbnico de imoveis, fere a Magna Carta. Para Luis Massonetto:

Nesta perspectiva, a lei pode impor, no exercicio das atribui¢cdes regulatorias
previstas no inciso Il do art. 236, que 0s servicos de registro instituam o
sistema de registro eletrénico, como ja o fizeraa Lei n. 11.977/09. Pode impor
deveres aos oficiais de registro relacionados a operacionalizacéo do sistema
em seus aspectos funcionais. Nao pode, no entanto, vincular o exercicio da
atividade registral a uma pessoa juridica de direito privado. A competéncia
para implementacdo e operacionalizacdo do sistema eletrbnico integra o
nucleo de atividades delegadas pelo caput do art. 236 da Constituicao e nao
poderia ser transferida a uma pessoa juridica estranha ao ecossistema de
relagfes intersubjetivas disposto na Constituicdo (Estado, delegatarios,

73 BRASIL. Constituicdo Federal, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
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Poder Judiciario/CNJ). A criacdo do ONR representa assim a introducao de
um novo agente executivo sem qualquer respaldo constitucional.”

Assim, acusa a Lei n. 13.465/2017 de desrespeitar a diretriz constitucional de
delegacdo. Além de dizer que o ONR usurpa a funcdo executiva dos tabelides e

oficiais do foro extrajudicial.

Outro ponto que € combatido na inicial da referida acdo direta de
inconstitucionalidade diz respeito & previsdo do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletrénico de Imdveis, pessoa juridica de direito privado, infringir o modelo
delegatario no que se refere a escolha de pessoa natural para exercer 0s servigos
notariais e de registro. A delegagéao prevista, conforme a doutrina, “esta contaminada
pela ‘pessoalidade natural’, que somente podera ser a pessoa fisica cuja tal atividade

tenha sido conquistada mediante concurso publico de provas e titulos”.”

Recrimina também a novel legislacdo quando aponta que a pessoa juridica do
Operador Nacional ndo se responsabilizara civel e criminalmente; ao contrario do
modelo constitucional que aponta a pessoa fisica do delegatario como detentor desta
responsabilidade. Conclui que o sistema a ser implementado impossibilitard a garantia

de seguranca e eficacia para os atos juridicos.

Outro ponto de inconstitucionalidade material aponta para o desrespeito a
competéncia fiscalizatéria do judiciario. Neste ponto os artigos afrontados sao
especificamente ao paragrafo primeiro do artigo 236 da Constituicdo Federal, que
atribui competéncia de fiscalizacdo ao Poder Judiciario sobre os atos de registro
imobiliario; bem como o artigo 103-B do Conselho Nacional de Justica, que possui

competéncia correicional e de controle administrativo.

7

A competéncia exclusiva de fiscalizacdo do Judiciario é afetada pela
sobreposicao do Operador Nacional, pessoa juridica de direito privado, como executor
de atividade eminentemente estatal. Isto acontece porque, segundo o impetrante,
apenas o Judiciario possui 0 necessario conhecimento para fiscalizar a prestacéo do

servico extrajudicial. O IAB expde que ndo ha saneamento para a usurpacdo da
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competéncia constitucional, mesmo que a Corregedoria Nacional de Justica do CNJ

seja agente regulador da ONR.

Por fim, o Instituto de Arquitetos do Brasil levanta a questdo de risco a
seguranca de dados. Alega que por ser feita por pessoa juridica de direito privado, o
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletrbnico de Imdveis, ndo possui
autorizacdo constitucional para exercer a guarda de dados pessoais, destinada ao

servico publico e, ainda nédo se sujeita a fiscalizagdo do Poder Judiciario.

Destaca que importa que os dados pessoais séo de propriedade do titular e ndo
devem ser divulgados ou transferidos a terceiros sem a sua prévia e expressa
anuéncia ou expressa previsdo em lei (art. 7, inc. VII, do Marco Civil da Internet; e art.

31, da Lei de Acesso a Informacéo).’®

Conclui, o proponente da acao direta de inconstitucionalidade n. 5.883 que a
centralizacdo de dados é totalmente contraria do que os padrfes tecnoldgicos atuais
de seguranca da informacdo sugerem. Termina afirmando que é notéria a
inadequacao do Sistema proposto e que deve ser suspendida imediatamente, sob
pena de se colocar a privacidade das pessoas em risco.’’

1.2.2 Criticas ao instituto da legitimacéao fundiaria

Como pudemos observar no topico anterior, muitos sao 0s pontos atacados
pelas trés acles diretas de inconstitucionalidade. Desta forma, ndo haveria como
aprofundar todos os assuntos. Por ser um instituto novo e polémico, pingamos a

Legitimag&o Fundiaria como o tema das ADI’s a ser melhor estudado.

Ao ler a Lein. 13.465/2017, verificamos que entre os instrumentos passiveis de
utilizacdo no procedimento de regularizacdo fundiaria urbana, a legitimacao fundiaria
funciona como mecanismo de reconhecimento de aquisi¢éo originaria do direito real

de propriedade aquele que detiver como sua em area publica ou possuir em area

76 BRASIL. Lei n. 12.965, de 23 de abril de 2014. Estabelece principios, garantias, direitos e deveres
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2014/2014/1ei/112965.htm. Acesso em: 16 dez. 2020.
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privada, objeto da Reurb, unidade imobiliaria com destinacdo urbana, integrante de

nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.78

Entende-se por nucleo urbano informal consolidado aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupagéo, a natureza das edificacdes, a localizacdo das
vias de circulacéo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias
a serem avaliadas pelo Municipio (art. 11-lll). O instituto da legitimacdo fundiaria
destina-se a regularizacdo fundiaria urbana de interesse social (Reurb-S), aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacéo de baixa
renda, e a regularizacao fundiaria urbana de interesse especifico (Reurb-E), aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada como baixa

renda.”®

Ao protocolar a petigao inicial da agcéo direta de inconstitucionalidade n. 5771,
o Procurador-Geral da Republica também atacou o instituto da legitimacao fundiaria.
Chamou de descompasso com o texto constitucional, pois a fixacdo temporal para
adquirir propriedade desassociada de tempo minimo de ocupacdo da area ou
vinculacao do uso a moradia, segundo o requerente, premia ocupacdes clandestinas
e ilicitas. Isso se daria por ocupantes ilegais de terras e “grileiros” (falsificadores de
titulos); além de desmatadores que se sentiriam incentivados para efetuar novas

invasdes.&0

Continua argumentando que a Constituicdo Federal a exige, para os institutos
da usucapido especial, tanto urbana (artigo 183) quanto rural (artigo 191), né&o
dispensa tal requisito, mesmo sendo exclusivamente para area particular; que se dira

de area publica.

Outro impetrante de acdo direta de inconstitucionalidade contra a Lei n.
13.465/2017 é o Partido dos Trabalhadores. Em sua ADI n. 5787, também ataca o

instituto da legitimagcdo fundiaria ao argumento que este estabelece como forma

78 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disp&e sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 30 jul. 2020.

79 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. DispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 30 jul. 2020.

80 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Peticdo Inicial da ADI n. 5771. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqgobjetoincidente=5255150. Acesso em 08 dez 2020.
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originaria de aquisicéo do direito real de propriedade bem imovel publico ou privado,

dependendo de ato discricionario do Poder Publico.

N&o somente, a perda de imovel publico por forma origindria € objeto de
inconstitucionalidade, mas também a quebra do principio da isonomia, quando
estabelece requisitos mais rigorosos ao tratar da Reurb-S em desfavor a Reurb-E;

prejudicando claramente a populacéo carente que se enquadra naquela.

Da mesma forma que o Procurador-Geral da Republica em ADI propria, o
Partido dos Trabalhadores argumenta que é necesséria a comprovacdo de lapso
temporal, a exteriorizacdo de animus domini para que nao se resguarde invasoes
recentes. Alegam que a posse constitui o nucleo central do direito a moradia, previsto
no artigo 6° da Constituicdo Federal, e em razéo disso relaciona-se diretamente com

o principio da dignidade da pessoa humana.!

Critica a redacao dada pelo artigo 23 da Lei de regularizacéo fundiaria, pois ndo
inclui os requisitos de ser a posse mansa, pacifica e ininterrupta, mas, apenas, um
nucleo informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016. Fundamenta que
€ a posse prolongada ao longo do tempo que garante o direito de aquisicdo da

propriedade e que um dos requisitos é sua comprovacgao.

Segundo o proponente da ADI n. 5787, ndo se pode permitir que 0 municipio
transfira a propriedade independentemente do prazo de ocupacgdo, pois 0
cumprimento da funcdo social da propriedade exige requisitos minimos para

supresséao da propriedade, sob pena de configurar confisco.?

Por fim, verificamos a ADI n. 5883, que também ataca a Lei n. 13465/2017. A
peticdo inicial do Instituto de Arquitetos do Brasil aponta inconstitucionalidade por
auséncia de critérios definidos com relacdo a ocupacdo do imével objeto de
regularizacdo. Repisa que a norma nao estipula lapso temporal minimo para
caracterizacdo da area como nucleo urbano informal consolidado, e ndo delimita o
tamanho maximo de cada area a ser alienada. Demonstram que 0s critérios legais

sao conceitos juridicos indeterminados: “de dificil reversao, considerados o tempo da

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5787. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5277531. Acesso em 17 dez. 2020.

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 5787. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5277531. Acesso em 17 dez. 2020.
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ocupacao”’, “natureza das edificacbes”, “localizacdo das vias de circulagdo e a

” 113

presenca de equipamentos publicos”, “outras circunstancias a serem avaliadas pelo

LTS

Municipio”, “destinacdo urbana”.83

Como parametro, exemplifica que a concessao especial de uso para fins de
moradia depende da demonstracdo de posse do imével publico com area de até
duzentos e cinquenta metros quadrados por cinco anos ininterruptos para a utilizagao
para moradia da familia (MP 2.220/2001, art. 1°). A usucapido especial urbana,

prevista no art. 183 da Constituicdo, também estabelece esses requisitos.8

Realca o proponente desta ultima ADI, que apesar da nhomenclatura diferente,
ha muita semelhanca a usucapido como aquisicdo originaria de propriedade,
consequéncia de uma ocupacao e com reconhecimento do Poder Publico. Entretanto,

a legitimacéo fundiaria ndo obedece aos requisitos constitucionais.

Para esclarecer a situacdo traz a baila parecer de Luis Massonetto que

descreve:

legitimacéo fundiaria teria seu fundamento no reconhecimento pelo Poder
Publico da existéncia de um nudcleo urbano informal consolidado, isto é, de
dificil reversdo, considerando o tempo da ocupacdo, a natureza das
edificacbes, a localizagcdo das vias de circulacio e a presenca de
equipamentos publicos. E, dentro desta situacdo, a posse de imoveis
privados ou a detenc@o de imoveis publicos fariam emergir direitos de
propriedade aos seus ocupantes, reconhecidos por meio de ato do Poder
Publico. Ora, a aquisicdo de direitos reais sobre coisas, em consequéncia de
uma posse duradoura sobre elas exercida, € a definicdo classica da
usucapido. O hibridismo da legitimacdo fundiaria se revela na identidade
entre a hipétese fatica dos dois institutos, com o agravante da legitimacéo
fundiaria incidir sobre iméveis publicos, tornando possivel a aquisi¢do destes
bens pela sua “posse” duradoura. Logo, fica evidente que o hibridismo do
instituto nada mais é do que uma maneira velada de se esquivar das
formalidades constitucionais da usucapidao de iméveis privados e superar a
interdicdo constitucional de aquisigdo de iméveis publicos por usucapido.

Ocorre, entéo, o ferimento de hipéteses de aquisi¢ao originaria da propriedade,

que veda a aquisicdo por usucapido de iméveis publicos.

83 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer sobre a Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
5883/2018. Disponivel em:
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N&o se verifica justificativa razoavel para que o instituto da legitimacéo fundiaria
esteja isento de critérios definidos, relacionados ao tempo, ao modo e a area da
ocupacgdo. O vacuo da norma poderd resultar em concentracdo de imdveis e na
formalizacdo de ocupacdes que ndo cumprem a funcéo social da propriedade, em
descompasso com a ordem constitucional. A destinacdo de terras publicas a
particulares pauta-se pelo interesse publico, que deve se orientar pelos principios da

funcédo social da propriedade urbana e das funcdes sociais da cidade.2®

Para a Procuradoria-Geral da Republica, explanado em seu parecer, 0 instituto
€ incompativel com o sistema constitucional de protecéo da propriedade. Criou-se um
novo modo de aquisi¢cao originaria de propriedade, distinto da desapropriacdo e da

usucapiao.

No que se refere a Reurb-S, admite-se a legitimacédo fundiaria sobre imoveis
publicos e particulares. Ocorre que a Constituicdo veda a usucapido de iméveis
publicos (Constituicdo, art. 183-8 3° e 191-paragrafo Unico). Quanto aos imoéveis
privados, admitem-se a usucapido, desde que atendidos 0s requisitos constitucionais,
e a desapropriacdo, ocorrida por meio de pagamento de indenizacdo, além do
preenchimento de determinadas condicdes. O art. 5-XXIV da Constituicdo é expresso
sobre a necessidade de justa e prévia indenizacdo em dinheiro para a desapropriacao

por necessidade ou utilidade publica.?’

Dessa forma, ndo pode o legislador ordinéario, a pretexto de criagdo de novo
modo de aquisicao originaria de propriedade, estabelecer instituto que desvia das
normas do sistema constitucional de protecdo da propriedade publica e privada. A
legitimacao fundiaria, como forma de intervencéo do Estado na propriedade privada e
de destinacao de terras publicas, deve respeitar os parametros constitucionais sobre
a matéria. A possibilidade de distribuicdo de terras publicas sem o preenchimento de

86 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer sobre a Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
5883/2018. Disponivel em:
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requisitos minimos acerca da ocupacédo e a auséncia de previsdo de indenizacdo da

legitimacéo fundiaria sobre areas privadas afrontam diretamente a Constituicdo.®

Nelson Rosenvald realiza cotejo entre as normas impugnadas e 0s institutos

constitucionais mencionados:

Para além de conferir propriedade em prol de possuidores de terrenos privados,
exclusivamente na Reurb-S - de interesse social da populacdo de baixa renda —
viabiliza-se a legitimacao fundiéria ao detentor de iméveis publicos. Sob a perspectiva
da Lei n. 13.465/17, pelo fato da aquisi¢cao originaria pela legitimacdo fundiaria ser
instituto juridico diferenciado da usucapido (art. 15, incisos | e Il), possui a vantagem
de incidir também sobre areas publicas, o que é peremptoriamente vedado a
usucapido urbana ou rural (art. 183 e 191, CF). Assim, para além da concessao de
uso especial para fins de moradia — que outorga ao cidadao um direito real em coisa
alheia apoOs cinco anos de ocupacao (até 22.12.2016, conforme redacdo concedida
pela Lei n. 13.465/17 ao art. 1°. da MP 2.220/01) posto preservado o poder publico na
titularidade do bem — a legitimacdo fundiaria propicia ao particular a condicdo de
proprietario, independentemente de qualquer requisito temporal. Some-se a isso o fato
de que na Reurb-S promovida sobre bem publico, o registro do projeto de
regularizacdo fundiaria e a constituicdo de direito real em nome dos beneficiarios
poderdo ser feitos em ato Unico, a critério do ente publico promovente (art. 17, Lei n.
13.465/17).

A Unica coincidéncia formal com a usucapido especial constitucional se da em
termos de legitimidade para a legitimacédo fundiaria: na Reurb-S ela sera concedida
ao beneficiario, desde que nao seja concessionario, foreiro ou proprietario de imovel
urbano ou rural; ndo tenha sido contemplado com legitimac&o de posse ou fundiaria
de imovel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em nudcleo urbano
distinto; e, em caso de imdvel urbano com finalidade ndo residencial, seja reconhecido
pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao (8 1°, art. 23). Ressalte-se
que o 8 4° do art. 23 da Lei n. 13.465/17, atribui a Uni&o, Estados, e Municipios uma
indiscriminada discricionariedade no reconhecimento do direito de propriedade sobre

bens publicos em prol de ocupantes de nucleos urbanos informais regularizados por

88 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer sobre a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n.
5883/2018. Disponivel em:
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meio da legitimacéo fundiaria, sem prever um limite minimo de prazo de ocupacao do
imovel publico ou sequer a natureza (justa, injusta, boa-fé ou méa fé) da detencao
originariamente exercida sobre o referido bem. Ademais, a lei ignora Gbvias regras de
desafetacdo, licitagdo, autorizacdo legislativa e avaliagdo prévia, que amparam a
alienacdo de bens publicos em geral, vulnerando a tutela do patriménio publico e
desmoralizando o basico em termos de prestacéo de contas. Enfim, por qual razéo se
cria “pela tangente” um desvio a tradicional regra da inusucapibilidade de bens
publicos? Nao me surpreende se a legitimacao fundiéria se tornar a via adequada para
a legalizacdo de grilagens de grandes areas ou de regularizacdo de conjuntos
habitacionais destinados a classe média ou alta®. Outrossim, ao versar sobre a
aquisicao originaria de bens particulares na Reurb-S, ndo se encontra mencao na lei
ao direito de indenizacdo por parte dos proprietarios que perderdo a sua titularidade
originaria, o que presume um aparente “confisco” - que ndo coincide com as
justificadas hipdteses constitucionais de desapropriacdo-sancdo pelo cultivo de
psicotrépicos ou recurso ao trabalho escravo. Cria-se uma fuga da usucapido pela via
obliqua, eximindo-se dos requisitos do lapso temporal e do “animus domini”. De fato,
a legitimacéo fundiaria de bens particulares mais se assemelha a uma desapropriacao
extrajudicial, na qual, ausentes balizas, o titular de um terreno invadido em 2016 sera
expropriado sem direito a indenizacdo, caso a municipalidade considere que a
ocupacdo estava consolidada! Fatalmente, varios questionamentos aportardo ao
Supremo Tribunal Federal sobre a constitucionalidade do referido artigo 23,
sobremaneira em sede da quebra da proporcionalidade na adequacédo abstrata
realizada entre a nova modalidade de propriedade como acesso (direito a
propriedade) e a garantia institucional do direito de propriedade como situacao juridica
patrimonial, tutelada pela ordem econdmica (art. 170, CF).*°

Conforme observou o Ministro Celso de Mello, no julgamento da ADI 2.213/DF,
a despeito de a propriedade ndo possuir carater absoluto, cabe ao Estado respeitar

os limites constitucionais:

89 ROSENVALD. Nelson. A legitimacdo fundidria — uma polémica inovagdo. Disponivel em:
https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A30-
fundi%C3%Alria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A30. Acesso em 3
set. 2020.
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E certo que o direito de propriedade n&o se reveste de carater absoluto. A
clausula de sua protecéo, embora inscrita na Carta Politica, ndo Ihe confere,
ante a supremacia do interesse publico, intangibilidade plena. Mas imp&e, ao
Estado, para que possa afeta-lo de modo téo radical, o dever de respeitar os
limites, as formas e os procedimentos fixados na prépria Constituicdo. Tais
restricdes ao poder expropriatorio do Estado objetivam, em Ultima analise,
dispensar tutela juridica efetiva as pessoas que titularizam o direito de
propriedade. 91

O Instituto de Arquitetos do Brasil indica também afronta a isonomia pelo artigo
23-81° da Lei n. 13.465/2017, que estabelece requisitos a serem seguidos apenas
pelos interessados na Reurb-S, sem justificativa razoavel para tal distingdo. O
dispositivo define as seguintes condi¢des para os beneficiarios da Reurb de interesse
social: o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de imével urbano
ou rural; o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimacdo de posse ou
fundiaria de imével urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em nucleo
urbano distinto; e em caso de imovel urbano com finalidade nao residencial, seja

reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacéo.®?

A norma, portanto, permite acesso a politica publica de regularizacédo fundiaria
urbana com mais facilidade a populacdo de média e alta renda, impondo restricdes a
populacdo com maior necessidade, o que se afigura contrario ao principio da

isonomia.®?

E certo que os beneficiarios da Reurb-E adquirem direito real onerosamente, o
que ndo se aplica aos destinatarios da Reurb-S (arts. 16 e 17), ocorre que a
destinacao de terras publicas por meio da politica publica de regularizacéo fundiaria
urbana deve ser guiada pela ordem constitucional, em particular pelo objetivo
fundamental de reducao das desigualdades sociais e regionais, direito a moradia e
funcdo social da propriedade. A facilitacdo do acesso a propriedade por quem tem

condi¢cBes financeiras, no contexto de politica publica destinada a regularizacéo

91 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC-ADI 2.213/DF, Relator: Min. Celso de Mello, DJ 23 abr. 2004.
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fundiaria, estimulara ocupacoes irregulares, a grilagem de terras e a especulacéo
imobiliaria.®*

Os requisitos definidos pelo artigo 23-81° possuem razoabilidade, porque visam
a privilegiar agueles que ainda nao foram beneficiados por programa de regularizacao
ou ndo possuem imével. O que nao se afigura compativel com a ordem constitucional
€ a exigéncia desses requisitos apenas para a regularizacdo fundiaria de interesse
social, dispensando-os no caso de populacédo que ndo seja caracterizada como baixa
renda. Previsdo desse teor contribuird para a concentracdo de propriedade, em

descompasso com a prépria finalidade da politica publica.®®

Importa ressaltar que a legitimacdo fundiaria, enquanto modo de aquisicao
originéria de propriedade urbana, constitui verdadeira forma de extingdo de vinculos
subjetivos. Ou seja, trata-se de mecanismo de extin¢gao do vinculo proprietario original.
Decorre dai evidente extrapolacdo das hipoteses excepcionais determinadas
constitucionalmente (usucapido e desapropriacdo), intentando criar uma terceira
figura, sem a devida regulamentacdo. Pretende-se, assim, fugir das condicdes
impostas pela Carta Magna para a extin¢do de tal vinculo, tais como interesse social
(necessario para a desapropriacdo); periodo aquisitivo e finalidade de moradia
(exigidos para usucapido), devido processo e indenizacdo justa (prevista

expressamente para 0s casos constitucionais).%

Sobre o andamento da Ultima ADI impetrada, ap6s a manifestacdo da
Procuradoria-Geral da Republica, houve apenas decisées monocraticas admitindo o
ingresso do Colégio Registral do Rio Grande do Sul, da Defensoria Publica do Estado
de Sado Paulo, do Instituto de Registro Imobiliario do Brasil — IRIB, do Sindicato das
Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administracdo de ImoOveis Residenciais e
Comerciais do Estado de Sdo Paulo - SECOVI-SP, da Associagéo das Empresas de

94 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer sobre a Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
5883/2018. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpubl/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5342200. Acesso em 02 set. 2020.

9 BRASIL. Procuradoria Geral da Republica. Parecer sobre a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n.
5883/2018. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5342200. Acesso em 02 set. 2020.

9% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 5883. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co.jsf?seqobjetoincidente=5342200. Acesso em 17 dez. 2020.



53

Loteamento e Desenvolvimento Urbano do Estado de Sdo Paulo - AELO-SP, no feito,

na qualidade de amici curiae.

Quanto as ac¢les diretas de inconstitucionalidade, aguardamos o Supremo
Tribunal Federal decidir sobre a constitucionalidade da lei de regularizacdo fundiaria.
Com a substituicdo do Relator em 10 de setembro de 2020, em conformidade com o

artigo 38 do RISTF, o novo relator passou a ser o Ministro Dias Toffoli.
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CAPITULO 2 - AVANCOS E SOLUCOES NA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA

Apesar de todos entraves e problemas, anteriormente explanados, na
regularizacao fundiaria, vislumbram-se solu¢fes e avan¢os no que diz respeito a este

tema. Felizmente, passaremos a tratar destes tdpicos neste capitulo.

2.1 Solucdes para os problemas de origem social e registral

Extremamente mais dificeis de solucionar que os problemas de origem legal,
identificados na legislacdo sobre regularizacdo fundiaria urbana, os problemas de
origem social sdo tdo antigos como a civilizacdo. Assim, ndo temos a menor pretenséo
de, em poucas linhas, sequer cogitar dizer que o topico a seguir solucionara os
problemas expostos em item respectivo anterior. TAo somente, por amor ao
desenvolvimento do pensamento académico, exporemos alguns pontos que podem

minimizar os entraves e dificuldades de origem social urbanistica.
2.1.1 Solugdes para o problema de origem social

Como ndo trataremos de questdes matematicas, ndo podemos esperar
resultados perfeitos e acabados, como a Sequéncia de Fibonacci e o Numero de Ouro.
Partindo deste pressuposto, tentaremos expor situagcdes que amenizariam O0S

problemas inicialmente expostos.

O sucesso de um projeto de regularizacéo urbanistica depende da construcéo
de novas unidades habitacionais quando necessario transferir os moradores das
areas irregulares situadas em area de risco ou ambientalmente frageis. Um outro
aspecto importante € a realizacdo de intervencBes visando a complementar a
urbanizacdo de areas mais amplas, tais como: ligacdes do sistema viario, saneamento
basico, recolhimento do lixo. Por fim, € ainda fundamental que, no processo de
regularizacdo, a area seja orientada e fiscalizada quanto ao uso e ocupacéo do solo
e manutencgéo urbana. Somente assim se evita a deterioracao das obras e a recriagao

de situacGes de irregularidade.®’

97 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: o problema dos
moradores das favelas no Brasil. Disponivel em:
https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/235/10750/1/50000742.pdf. Acesso em: 02 set. 2020.
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Outros pontos que podemos trazer como um principio de solugéo, no aspecto
social sdo: a) a identificacdo dos nucleos urbanos informais a serem regularizados,
organizacdo e prestacdo de servicos publicos aos seus ocupantes, melhoria das
condi¢des urbanisticas e ambientais em relacdo a situacdo de ocupacao informal
anterior; b) a criacdo de unidades imobiliarias compativeis com o0 ordenamento
territorial urbano e constituicdo sobre elas de direitos reais em favor dos seus
ocupantes; c) a ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa
renda, e priorizacdo da permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos
informais regularizados; d) a promocéo a integracao social e a geracao de emprego e
renda; e) o estimulo a resolugcdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade; f) a garantia do direito
social a moradia digna e as condi¢des de vida adequadas; g) a garantia a efetivacdo
da funcado social da propriedade; h) o ordenamento ao pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantia ao bem-estar de seus habitantes; i) a
concretizagao do principio constitucional da eficiéncia na ocupagédo e no uso do solo;
j) a prevencao e desestimulo a formacg&o de novos ndcleos urbanos informais; e, k) a
possibilidade a participagcdo dos interessados nas etapas do processo de

regularizagédo fundiaria.®®

Para que todos esses tdpicos saiam das linhas frias do papel e tornem-se uma
realidade (que trara dignidade e seguranca a sociedade), necessario que exista um
esforco conjunto entre os entes publicos e a populacéo.

Em termos préticos, verificam-se avancos na implementacéo da Regularizacéo
Fundiaria Urbana (Reurb) devido a pequenos passos dados quando visualizados de
um ponto fisico menos abrangente, ou seja, quando observados de forma local.
Podemos citar como avancos: a) a formacdo de Comissbes de Regularizacao
Fundiaria local integrada pelo Poder Judiciario, Ministério Publico, Poder Legislativo,
OAB, Prefeitura e Servico Extrajudicial de Notas e de Registro de Imdveis que
estudam quais sdo as diretrizes a serem tomadas para o bom andamento da Reurb;
b) a cooperacdo entre Prefeituras e Servicos de Registro de Imdéveis para

levantamento da base documental (matriculas ou transcri¢des) dos imoveis urbanos

98 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. DispGe sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 16 fev. 2021.
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atingidos; c) a aprovacao dos Planos Diretores locais pelas Camaras Legislativas; d)
a possibilidade legal de distincdo das modalidades da regularizacéo fundiaria urbana
em:. Reurb-S (regularizacdo fundiaria aplicAvel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populagéo de baixa renda); e Reurb-E (regularizacao fundiéria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo néo qualificada na Reurb-S);
0 que faz acontecer uma economia aos cofres publicos que nédo investem o erario em

obras para beneficio de pessoas que nao sdo hipossuficientes.

Obviamente, os demais problemas sociais ventilados no primeiro capitulo
possuem uma complexidade tdo tremenda que abarcam o histérico do pais, a cultura
da sociedade brasileira, demandando assim estudos mais vastos em sociologia,
economia, politica, psicologia, outras areas de direito e todo estudo que afeta o ser

humano.

Beira a ingenuidade pensar que uma legislacao especifica sobre regularizacéo
fundiaria teria a capacidade de resolver problemas tdo arraigados no nosso pais. No
maximo, a Lei n. 13.465/2017 pode direcionar, quando invocada, 0s rumos a tao
sonhada Reurb.

2.1.2 Solucdes para o problema de origem registral

No item 1.1.2, deste trabalho, falamos sobre os problemas de origem registral.
Na primeira alinea, expusemos que em uma Vvisdo menos abrangente fisicamente,
temos que para a implementacéao de regularizacfes fundiarias urbanas locais (reurb’s
de cada municipio) passam a existir entraves de ordem pratica. E citamos alguns

exemplos de problemas.

E sabido que numerosos autores identificam a politica ptblica com o programa
de acdo governamental. A vantagem dessas definicbes € permitir delimitar um objeto
de investigacdes relativamente concreto (ex.: a politica urbana) como o conjunto dos
programas governamentais nos respectivos campos (ex.: do urbanismo)®°. Mas, antes
de ser um campo, as politicas publicas sao, fundamentalmente, objetos de

investigacdo'®. As politicas publicas tém distintos suportes legais. Podem ser

99 MULLER, Pierre. Las Politicas Publicas. (traducdo de Carlos Salazar, do original em francés Les
Politiques Publiques). Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2002. p. 48.

100 SUREL, Yves. As politicas pUblicas como paradigma (traducdo de Javier Sanchez Segura, do
original em francés Les politiques publiques comme paradigmes). De Alain Faure, Gilles Pollet y
Philippe Warin. 1995. p. 41.
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expressas em disposi¢cdes constitucionais, em leis, ou em normas infralegais, como

decretos e portarias e até mesmo em instrumentos juridicos de outra natureza.0!

Vemos, entdo, que o trabalho juridico exerce efeitos multiplos: pela propria
forca da codificacdo, que subtrai as normas a contingéncia de uma ocasido particular,
ao fixar uma decisdo exemplar (um decreto, por exemplo) numa forma destinada, ela
prépria, a servir de modelo a decisfes ulteriores, e que autoriza e favorece ao mesmo
tempo a légica do precedente, fundamento do modo de pensamento e de acdo

propriamente juridico.%?

Os Poderes Publicos formulardo e desenvolverdo, no espaco urbano, as
politicas de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacao territorial, de forma a buscar a ocupacgao

do solo de maneira eficiente e combinar o seu uso de forma funcional.103

No paradigma emergente o conhecimento é total, mas & também local.
Constitui-se em redor de temas que em dado momento sdo adotados por grupos
sociais como projetos de vida locais, como reconstituir a histéria de um lugar,

adequados as necessidades locais.'%*

Essa adequacao as necessidades locais se concretiza com o dialogo entre os
atores sociais locais, no caso especifico, entre os Poderes Publicos locais e Servico
Registral local (pois, 0 nosso pais organizou o Registro de Imdveis sob a regra da
descentralizacéo e colocou os cartérios ao alcance dos interessados, evitando-lhes
os gastos e incébmodos que a centralizacdo lhes traria)l®. Desta forma, para a
regularizacdo fundiaria, o assentamento da protecdo especial a propriedade

imobiliaria, por fornecer meios probatérios fidedignos da situacdo do imével.10®

Assim, a eficicia do Registrador de Iméveis (com aptiddo de produzir efeitos

juridicos, calcada na seguranca dos assentos, na autenticidade dos negdcios e

101 BUCCI, Maria Paula Dalari (org.) Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo:
Saraiva, 2006. p. 11.

102 BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Lisboa: Difel Difusao, 1989. p. 245.

103 BRASIL. Decreto n. 9.310, de 15 de mar¢o de 2018. Institui as normas gerais e os procedimentos
aplicaveis a Regularizacéo Fundiaria Urbana. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9310.htm. Acesso em: 01 nov.
2018.

104 SANTOS, Boaventura de Sousa. Um discurso sobre as ciéncias. Sdo Paulo: Cortez, 2008. p. 76.

105 CARVALHO, Afranio de. Registro de imdveis: comentérios ao sistema de registro em face da Lei n.
6.015. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 419.

106 DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 49.
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declaracdes para ele transpostos)'®’ se concretiza com o conhecimento da legislagéo,
com a adequacéo para o caso local; e com o dialogo com o Poder Publico. Temos que
aguele atua de forma: a) preventiva (diminuindo a formacéao de novos focos informais),
b) pacificadora (agindo como orientador e mediador em conflitos) e, c¢) consolidadora
das normas atinentes ao tema. Quando cartorios séo introduzidos nos arranjos
institucionais, pela natureza dos servicos que prestam, os impactos sao rapidos. Tais
resultados devem ser reiteradamente avaliados para auxiliar na formula¢ao de novas
politicas e, se necessario, reestruturadas as politicas, com o intuito de corrigir rumos
e incrementa-las para ampliar resultados'®®, Como consequéncia natural, uma
atuacao zelosa, técnica e prudente do Registrador resulta em assentos registrais que
transmitem, de forma clara e precisa, a situag¢do juridica dos imdveis, tornando

verdadeira a sua eficacia erga omnes.1%°

Acerca da efetividade, trata-se da realizacdo do objetivo proposto pela norma.
A norma é efetiva quando atinge os fins para os quais ela foi criada!’?, Vé-se, assim,

que a implementacdo da Reurb no pais ainda ndo tem sido efetiva.

Para modificar esse panorama deve-se aperfeicoar 0s instrumentos e
tecnologias que temos atualmente e desburocratizar os impedimentos. Sobre esse
assunto trataremos no capitulo seguinte, quando exporemos o papel do Servico
Extrajudicial para o avanco na regularizacdo fundiaria urbana. Falaremos sobre
novidades digitais, a importancia dos atos notarias eletronicos, a nova plataforma e-
Notariado; o Operador Nacional do Registro Imobiliario Eletronico (ONR) e o Sistema

de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI).

Retornando ao escrito no item 1.1.2, observamos que a sociedade (muitas
vezes) reclama sobre os servi¢os prestados pelas serventias extrajudiciais, no que diz

respeito, principalmente, a cobranca de emolumentos que poderia impedir a lavratura

107 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 5.

108 NASCIMENTO, Irley Carlos Siqueira Quintanilha; VARELLA, Marcelo Dias. Tabelides e
registradores nos arranjos institucionais de politicas publicas brasileiras de desjudicializagéo.
Direito, Estado e Sociedade, n. 51. jul/dez 2017. p. 120. Disponivel em:
http://eds.b.ebscohost.com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=3&sid=8905d32f-df45-4614-ad48-
fc85e04¢1607%40sessionmgr4007 Acesso em: 19 nov. 2018.

109 AUGUSTO, Eduardo Agostinho Arruda. Registro de imoveis, retificacdo de registro e
georreferenciamento: fundamento e préatica. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 450.

110 VARELLA, Marcelo Dias. A efetividade do Direito Internacional Ambiental. Efetividade do Direito
Internacional Ambiental: analise comparativa entre as convencdes da Cites, CDB, Quioto e Basiléia
no Brasil. 2007. p. 28. Disponivel em:
http://repositorio.uniceub.br/bitstream/235/11333/1/Efetividade.pdf. Acesso em: 19 nov. 2018.
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de escrituras e seus respectivos registros, para a viabilidade da regularizacdo

fundiaria urbana.

Entretanto, ponto extremamente relevante sobre acesso ao registro dos
documentos, na serventia de imoéveis da circunscricdo do bem do beneficiario
hipossuficiente, € a ndo necessidade do pagamento dos emolumentos extrajudiciais.

Sendo, vejamos: comecemos expondo a natureza juridica destes.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou orientagcdo no sentido de
que as custas judiciais e os emolumentos concernentes aos servigos notariais e
registrais possuem natureza tributaria, qualificando-se como taxas remuneratorias de
servicos publicos, sujeitando-se, em consequéncia, quer no que concerne a sua
instituicdo e majoracao, quer no que se refere a sua exigibilidade, ao regime juridico
constitucional pertinente a essa especial modalidade de tributo vinculado,
notadamente aos principios fundamentais que proclamam, dentre outras, as garantias
essenciais da reserva de competéncia impositiva da legalidade, da isonomia e da

anterioridade.11!

O relator da a¢éo direta de inconstitucionalidade n. 1378-ES, Ministro Celso de

Mello, em seu voto, expos:

Impende observar, de outro lado, quanto ao tema ora suscitado, e no que
concerne aos emolumentos, que essa modalidade de remuneracdo dos
servicos estatais prestados por agentes publicos (os Tabelides e os Oficiais
Registradores), no desempenho de delegacdo outorgada pelo Poder Publico
com fundamento no texto constitucional (art. 236), tem sido igualmente
gualificada como espécie tributaria subsumivel & nocdo constitucional de
taxa.11?

Desta forma, o Supremo Tribunal Federal, em seu Tribunal Pleno, decidiu na
acao direta de inconstitucionalidade n. 1378 que os emolumentos extrajudiciais sdo

taxas remuneratorias de servicos publicos.

A Lei n. 8935/1994, legislacdo que regulamenta o artigo 236 da Constituigao
Federal, dispondo sobre servigos notariais e de registro, rege em seu artigo 28: “Art.

28 - Os notarios e oficiais de registro gozam de independéncia no exercicio de suas

111 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1378-ES. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347013. Acesso em 29 jul.
2020.

112 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1378-ES. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347013. Acesso em 29 jul.
2020.
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atribuicdes, tém direito a percepcao dos emolumentos integrais pelos atos praticados

na serventia [...]".113

Para Walter Ceneviva, emolumentos correspondem, na atividade privada, ao
preco do servigo. Na economia classica, € o montante em dinheiro a ser permutado
pelo servi¢co. Na atividade notarial e de registro, contudo, ndo ha falar em preco, pois
sua determinacédo nado se equilibra entre as variacdes da oferta e da procura, segundo
critérios aplicados verticalmente pelo Poder Publico e, assim, sem qualquer

semelhanga com as operagées de livre mercado.*

A percepcdo de emolumentos integrais ndo corresponde a realidade, tomada a
palavra percepc¢ao como ingresso efetivo no caixa, pois eles incluem taxas recolhiveis
ao Estado e, em algumas unidades da Federacdo, a outros beneficiarios, até mesmo

de natureza privada.'®

Assim, Registradores e Notarios devem ficar com quanto lhes sobre dos
emolumentos recebidos das partes, tendo em vista o0 sistema constitucional, de
exercicio privado, por delegacdo, fixados os regimentos de custas pelo Poder
Publico.16

As normas gerais para fixagcdo de emolumentos relativos aos atos praticados
pelos servicos notariais e de registro serdo reguladas em lei federal, havendo
competéncia concorrente dos Estados, para o atendimento das peculiaridades
locais!!’. Assim, toda cobranca feita pelas serventias extrajudiciais, tabelionatos e
oficios registrais, é decorrente de legislacao estadual especifica.

A Lei n. 10.169/2000 ¢é a legislacéo patria que estabelece normas gerais para
a fixacdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servi¢cos notariais e de

registro.

113 BRASIL. Lein. 8.935, de 18 de novembro de 1994. Regulamenta o art. 236 da Constituicao Federal,
dispondo sobre servicos notariais e de registro. (Lei dos cartérios). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8935.htm. Acesso em: 28 jul. 2020.

114 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p.
172.

115 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
172.

116 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
172.

117 CENEVIVA, Walter. Lei dos notarios e dos registradores comentada. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
172.
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Os Estados e o Distrito Federal fixardo o valor dos emolumentos relativos aos
atos praticados pelos respectivos servicos notariais e de registro, observadas as
normas da Lei. O valor fixado para os emolumentos devera corresponder ao efetivo

custo e a adequada e suficiente remuneragdo dos servigos prestados.!!8

Sobre a fixacdo do valor dos emolumentos, a Lei dos Estados e do Distrito
Federal levara em conta a natureza publica e o carater social dos servi¢cos notariais e
de registro, atendidas ainda as regras, conforme o artigo 2° da Lei n. 10.169/2000. Os
valores dos emolumentos constarao de tabelas e seréo expressos em moeda corrente
do Pais; os atos comuns aos varios tipos de servicos notariais e de registro serao
remunerados por emolumentos especificos, fixados para cada espécie de ato; os atos
especificos de cada servico serdo classificados em: atos relativos a situacdes
juridicas, sem conteudo financeiro, cujos emolumentos atenderdo as peculiaridades
socioeconbmicas de cada regido; atos relativos a situacdes juridicas, com contetudo
financeiro, cujos emolumentos serdo fixados mediante a observancia de faixas que
estabelecam valores minimos e maximos, nas quais enquadrar-se-a o valor constante

do documento apresentado aos servigcos notariais e de registro.19

Dito isto, para responder as indagacdes e reclamacgdes, colocadas como um
empecilho para os que se autodeclaram carentes financeiramente, podemos expor

casos exemplificativos de isencdo ou reducdo de emolumentos extrajudiciais.

Um primeiro caso que beneficia o usuario dos servicos extrajudiciais é regido
na Lei de Registros Publicos, em seu artigo 30, que rege que ndo serdo cobrados
emolumentos pelo registro civil de nascimento e pelo assento de 6bito, bem como pela
primeira certiddo respectiva. Os reconhecidamente pobres estdo isentos de
pagamento de emolumentos pelas demais certiddes extraidas pelo cartério de registro
civil (Redacédo dada pela Lei n. 9.534, de 1997).12°

118 BRASIL. Lei n. 10.169, de 29 de dezembro de 2000. Regula o § 2°do art. 236 da Constituicdo
Federal, mediante o estabelecimento de normas gerais para a fixacdo de emolumentos relativos aos
atos  praticados pelos servicos notariais e de  registro). Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10169.htm. Acesso em: 29 jul. 2020.

119 BRASIL. Lei n. 10.169, de 29 de dezembro de 2000. Regula o § 2°do art. 236 da Constituicdo
Federal, mediante o estabelecimento de normas gerais para a fixacdo de emolumentos relativos aos
atos praticados pelos servicos notariais e de registro). Art. 2° Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10169.htm. Acesso em: 29 jul. 2020.

120 BRASIL. Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. DispGe sobre os registros publicos, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015compilada.htm. Acesso
em: 30 jul. 2020.
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Outro caso é o disposto no artigo 226, 82° da Constituicdo Federal; que o
casamento sera civil e gratuita a sua celebracdo. A gratuidade geral restringe-se a
celebragdo; ndo se estende a publicagdo dos atos necesséarios com ele relacionados,
quando cobrada pelo 6rgéo que a realize.'?!

Nas disposicOes finais e transitérias da Lei de Registros Publicos, ha uma
situacdo que envolve decréscimo dos emolumentos extrajudiciais. Dita o artigo 290,
da Lei n. 6015/73, que os emolumentos devidos pelos atos relacionados com a
primeira aquisicdo imobilidria para fins residenciais, financiada pelo Sistema
Financeiro da Habitacdo, seréo reduzidos em 50% (cinquenta por cento). O registro e
a averbacdao referentes a aquisicdo da casa préopria, em que seja parte cooperativa
habitacional ou entidade assemelhada, serdo considerados, para efeito de calculo, de
custas e emolumentos, como um ato apenas, ndo podendo a sua cobranca exceder o
limite correspondente a quarenta por cento do Maior Valor de Referéncia. E, nos
demais programas de interesse social, executados pelas Companhias de Habitacéo
Popular— COHAB’s ou entidades assemelhadas, os emolumentos e as custas devidos
pelos atos de aquisicdo de imoveis e pelos de averbacdo de construcdo estardo
sujeitos as seguintes limitacdes: a) imovel de até 60 m? de area construida: dez por
cento do maior valor de referéncia; b) de mais de 60 m2 até 70 m? de area construida:
quinze por cento do maior valor de referéncia; c) de mais de 70 m? e até 80 m? de

area construida: vinte por cento do maior valor de referéncia.l??

Mais especificamente sobre Reurb, na mesma legislacdo ocorre caso de
isencédo, quando dita que devem ser realizados, independentemente do recolhimento
de custas e emolumentos, o primeiro registro de direito real constituido em favor de
beneficiario de regularizagdo fundiaria de interesse social em areas urbanas e em
areas rurais de agricultura familiar; a primeira averbacao de construcéo residencial
de até 70 m?2 de edificacdo em é&reas urbanas objeto de regularizacdo fundiaria de
interesse social; o registro de titulo de legitimacdo de posse, concedido pelo poder
publico, de que trata o art. 59 da Lei n. 11.977/2009, e de sua conversao em

propriedade. O registro e a averbacdo de que tratam os incisos do artigo 290-A,

121 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. Sdo Paulo: Saraiva. 2003. p. 88.

122 BRASIL. Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. DispGe sobre os registros publicos, e da outras
providéncias. Art. 290. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015compilada.htm. Acesso em: 30 jul. 2020.
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independem da comprovacdo do pagamento de quaisquer tributos, inclusive

previdenciarios.1?

Outro exemplo € a Lei n. 11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha
Casa, Minha Vida — PMCMV, a regularizacao fundiaria de assentamentos localizados
em areas urbanas. Os artigos 42 e 43 dessa legislacdo também discorrem sobre
situagcbes onde o0s emolumentos extrajudiciais devem ser diminuidos

proporcionalmente.

O primeiro artigo mencionado rege que 0os emolumentos devidos pelos atos de
abertura de matricula, registro de incorporacédo, parcelamento do solo, averbacéo de
construcéo, instituicdo de condominio, averbacado da carta de “habite-se” e demais
atos referentes a construcdo de empreendimentos no ambito do PMCMV seréo
reduzidos em: setenta e cinco por cento para os empreendimentos do FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial) e do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social); e,
cinquenta por cento para 0s atos relacionados aos demais empreendimentos do
PMCMV. 124

Seus paragrafos ditam que a reducdo prevista sera também aplicada aos
emolumentos devidos pelo registro da transferéncia de propriedade do imovel para o
FAR (Fundo de Arrendamento Residencial) e do FDS (Fundo de Desenvolvimento
Social). No ato do registro de incorporacéo, o interessado deve declarar que o seu
empreendimento esta enquadrado no PMCMYV para obter a redu¢ao dos emolumentos

previstos.

Complementa outro artigo da lei que dispde sobre o Programa Minha Casa,
Minha Vida e sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
urbanas, que os emolumentos referentes a escritura publica, quando esta for exigida,
ao registro da alienacgdo de imdvel e de correspondentes garantias reais e aos demais
atos relativos ao imével residencial adquirido ou financiado no ambito do PMCMV
serdo reduzidos em: setenta e cinco por cento para os iméveis residenciais adquiridos

do FAR (Fundo de Arrendamento Residencial) e do FDS (Fundo de Desenvolvimento

123 BRASIL. Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973. DispGe sobre os registros publicos, e da outras
providéncias. Art. 290-A. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015compilada.htm. Acesso em: 30 jul. 2020.

124 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em &areas urbanas. Art. 42.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/L11977compilado.htm.
Acesso em: 30 jul. 2020.
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Social); cinquenta por cento para 0s imOveis residenciais dos demais

empreendimentos do PMCMV.1%5

Outra legislacdo que discorre sobre gratuidade ou reducdo de cobranga de
emolumentos extrajudiciais € a Lei n. 13.465/2017. No Titulo da Lei que trata sobre a
Regularizacdo Fundiaria Urbana, o artigo 13 dispde que a Reurb compreende duas
modalidades: Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagéo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e Reurb de Interesse
Especifico (Reurb-E) - regularizacao fundiaria aplicavel aos nacleos urbanos informais
ocupados por populacédo nédo qualificada na hipétese de que trata o inciso | do mesmo

artigo.

Impde a indigitada legislacao que serdo isentos de custas e emolumentos, entre
outros, 0s seguintes atos registrais relacionados a Reurb-S: o primeiro registro da
Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus beneficiarios; o registro da legitimacéo
fundiéria; o registro do titulo de legitimacao de posse e a sua conversdo em titulo de
propriedade; o registro da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF) e do projeto de
regularizacdo fundiaria, com abertura de matricula para cada unidade imobiliaria
urbana regularizada; a primeira averbacdo de construcdo residencial, desde que
respeitado o limite de até setenta metros quadrados; a aquisicdo do primeiro direito
real sobre unidade imobiliaria derivada da Reurb-S; o primeiro registro do direito real
de laje no ambito da Reurb-S; e o fornecimento de certidées de registro para os atos

previstos neste artigo.'?®

A classificacdo do interesse visa exclusivamente a identificacdo dos
responsaveis pela implantacdo ou adequacéo das obras de infraestrutura essencial e
ao reconhecimento do direito a gratuidade das custas e emolumentos notariais e

125 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas. Art. 43.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/L11977compilado.htm.
Acesso em: 30 jul. 2020.

126 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Artigo 13. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm.
Acesso em: 30 jul. 2020.
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registrais em favor daqueles a quem for atribuido o dominio das unidades imobiliarias

regularizadas.*?’

Ainda temos mais exemplos. Nas disposi¢des finais e transitérias da Lei n.
13.465/2017, o artigo 76 trata sobre o Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis
(SREI) que serd implementado e operado, em ambito nacional, pelo Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (ONR). E dispde que os
servigos eletronicos serdo disponibilizados, sem 6nus, ao Poder Judiciario, ao Poder
Executivo Federal, ao Ministério Publico, aos entes publicos previstos nos regimentos
de custas e emolumentos dos Estados e do Distrito Federal, e aos 6rgaos
encarregados de investigacdes criminais, fiscalizacdo tributaria e recuperacdo de

ativos.128

Ficou claro, conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal que os
emolumentos extrajudiciais sdo taxas. Os Tabelides e Oficiais Registradores possuem
direito de percepcdo dos emolumentos pelos servicos prestados. Entretanto, essas

podem ser reduzidas ou até mesmo ser isentas pela legislagao péatria.

Vé-se, claramente, que o direcionamento do legislador é pela acessibilidade
pela sociedade mais carente, aos servicos extrajudiciais, para que a populacéo
hipossuficiente tenha possibilidade de ter os registros, que serdo necessarios ao longo

da vida, feitos com minimo custo ou, até mesmo, sem custo algum.

Andou bem o legislador, posto que os Servigos Notariais e de Registro séo os
de organizacdo técnica e administrativa destinados a garantir a publicidade,

autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos da vida das pessoas.

Por fim, sobre o dltimo dos problemas levantados ainda no item 1.1.2, acerca
do incbmodo que a sociedade possui e suas criticas a exigéncia de documentos em
excesso para que seja concluido o ato notarial e registral, temos como defesa aos
Servigos Extrajudiciais que tudo o que é cobrado pelos tabelionatos e oficios registrais

decorre da legislacéo patria.

127 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 30 jul. 2020.

128 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Artigo 76. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm.
Acesso em: 30 jul. 2020.
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Porém, isso por si s6 hdo demonstra para a sociedade o beneficio da seguranca
juridica que a documentacao arquivada em Cartorio traz para a populagcédo e para a
economia em geral. Nao raro, se ouve que Servigos Extrajudiciais s&o “ressaibo do

colonialismo”. Nao é exatamente essa a realidade!

A necessidade e a importancia dos oficios registrais e tabelionatos é atual.
Muitos séo os estudos feitos para se avaliar esses servicos. Verifica-se, um percentual
elevado como resposta as pesquisas que levantam a necessidade dos servicos

cartorarios.

Rapidamente, queremos comprovar, através do olhar estrangeiro, portanto,
imparcial, a ainda atual necessidade dos Cartorios. Ela se da pela Teoria de Hernando
de Soto, economista peruano que fez um estudo global que se traduziu na obra “O
Mistério do Capital”’. Nesta verificaremos a importancia de um sistema legal e da

formalizacdo de propriedades.

Hernando de Soto, em sua obra, se debruca sobre qual foi a real causa do
enriquecimento de paises desenvolvidos e porque o0s paises em desenvolvimento ndo
conseguem lograr semelhante grau de éxito, buscando reconstituir em sua anélise o

processo de enriguecimento dos paises hoje mais desenvolvidos.*?°

Ao contrario de um cenario de pouca atividade econdmica que uma regiao
pobre pode despertar no imaginario das pessoas, 0s pesquisadores se depararam
com um mercado informal extremamente vigoroso, impulsionado pelo carater
empreendedor de pessoas pobres, as quais, mesmo diante de inumeras
adversidades, obtém o seu sustento através de seu labor e criatividade. A falta de
empreendedorismo da parcela pobre da populacdo ndo pode ser, dessa forma, a
causa do subdesenvolvimento econémico da grande maioria dos paises nos tempos
atuais. O levantamento demonstra que 0s pobres s&o responsaveis por uma parcela

significativa das riquezas dos paises em desenvolvimento. 3

Além do empreendedorismo, outra marca das periferias € a informalidade das
atividades econ6micas nelas desenvolvidas. A populagéo labora, produz e consome
em um sistema extralegal, submetendo-se as proprias regras (nhormas sociais),

completamente distante da regulacéo estatal, sendo este mercado ignorado por

129 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.
130 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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parcela da sociedade e pelo Poder Publico, apesar da sua influéncia na vida também

das camadas sociais mais abastadas.13!

Para se ter uma ideia do tamanho da informalidade existente, o estudo
realizado estimou que 85% das pessoas das areas urbanas e entre 40 e 53% das que
vivem nas zonas rurais dos paises subdesenvolvidos sobrevivem por meio de
sistemas extralegais, o que, de antemao, mostra ndo s6 o tamanho do desafio da
formalizagédo de tais atividades, mas também os enormes beneficios que podem advir
desta.3?

A informalidade é extremamente prejudicial ao desenvolvimento econémico
dos paises, pois, ao viverem a margem da lei, os trabalhadores e empreendedores
informais ficam limitados a seus proprios sistemas extralegais, minando a
possibilidade de expanséo e crescimento de tais negdcios por intermédio de contatos

com outras comunidades e com o proprio setor formal.133

A fim de dar maior objetividade a pesquisa realizada, o estudo se limitou a
andlise de apenas uma parcela do mercado informal, qual seja, a de imoéveis
extralegais. Valorou-se em 9,3 trilhdes de ddlares (em valores hoje desatualizados)
0os iméveis extralegais localizados nos paises em desenvolvimento. Esta quantia
(referente a uma parcela das atividades informais) demonstra a importancia da
economia informal para os paises pobres e, consequentemente, para todo o mundo.
A fim de ilustrar o potencial das atividades extralegais, em alguns paises, como o Haiti,
o total da economia informal supera em muito todo o histérico de ajuda e investimento

estrangeiros recebidos.13*

O capital ndo se confunde com o dinheiro ou bens materiais, o0 que ja é sabido
desde a estruturacdo da ciéncia econémica. Este surge quando os bens passam a ter
aplicacdo em determinado processo produtivo, fomentando um processo de
multiplicac@o de riquezas. Diante deste conceito, a mera propriedade ndo é sinbnimo

de capital. Um imédvel residencial, por exemplo, tem a sua existéncia fisica limitada,

131 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por trds das politicas de regularizagdo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1454.

132 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.

133 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizacédo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1454.

134 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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servindo somente para o abrigo e convivio de uma ou mais pessoas. Assim, 0 maximo
gue podera ser feito é a alteracdo de sua destinacdo, transformando-o, por exemplo,
em um ponto de comércio. Contudo, o imovel continuara adstrito as suas limitacdes

fisicas e ao uso a ele dado, ndo se desprendendo da sua existéncia concreta.3®

Desse modo, o que € passivel de transformar casas, salas comerciais e demais
imoveis em capital sdo os titulos de representatividade de propriedade, inseridos num
sistema formal de protecéo. O titulo representativo se desprende da existéncia fisica
do bem, ganhando autonomia no processo produtivo e gerando um potencial de
multiplicacéo de riquezas. Uma propriedade inserida num sistema formal e coeso de
representacdo, munido de um sistema legal de protecao, possui, basicamente, seis
efeitos principais: a fixagdo do potencial econdmico dos ativos; a integracdo das
informacdes dispersas em um Unico sistema; a responsabilizacdo das pessoas; a
transformacao dos ativos em bens fungiveis; a integracdo das pessoas; e a protecéo

das transacgoes. 3¢

E importante ressaltar que a teoria de Hernando de Soto parte da premissa que
a economia informal em grande escala é fruto da ineficiéncia das instituicbes, que
devem, portanto, ser aperfeicoadas para que tais atividades possam contar com 0s
mecanismos legais de protecdo da propriedade, de aplicacdo de contratos e de

responsabilizacao civil. 13’

Ha, portanto, nos paises subdesenvolvidos, uma enorme quantidade de bens
subcapitalizados, por possuirem a sua existéncia limitada ao mundo fisico, integrando
um sistema informal de propriedades que limita o potencial dos ativos que nele
transitam. Ligando-os a um sistema formal e coeso de propriedade, estes bens se
transformardo em capital, trazendo a possibilidade para que sejam superadas as
dificuldades que a extralegalidade impde.138

Um imével inserido apenas num sistema extralegal possui alcance limitado ao
meio em que esta inserido, pois as normas informais que regem as transacdes, as

relacdes de confianca desenvolvidas com o tempo, bem como outras peculiaridades

135 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.

136 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizacéo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3. ISSN 2317-
7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1454.

137 COUTINHO, Laura. Hernando de Soto e sua tentativa de solucionar o mistério do desenvolvimento.
Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 6, n. 1, p. 313-320, jan./jun. 2010.

138 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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dos negdcios desenvolvidos sao de conhecimento apenas daqueles que vivem sob a
égide do sistema informal local. Dessa forma, uma pessoa que ndo pertenca aquele
sistema ndo entenderd quais sdo 0s mecanismos que aguela comunidade utiliza para
reconhecer os direitos informais de propriedade, possuindo receio em participar de

transac6es com o referido mercado.3®

Por exemplo, a concessao de um crédito, sem que se tenha um sistema capaz
de identificar o endereco de uma pessoa ou a extensao de seu patrimonio, fica limitada
as relagdes interpessoais de confianca. A vizinhanca de um determinado comércio
informal possuira a confianca e seguranca necessaria para transacionar com este,
mas, ao se sair do meio em que ele se encontra, um ambiente de negocios se torna

cada vez mais improvavel.4°

Da mesma forma, nas comunidades e assentamentos informais, até mesmo
concessionarias de servigco publico ndo se sentem seguras para ofertar 0s servicos.
Sendo dificil a identificacdo do proprietario de um imoével que serve como um ramal
de servicos publicos ofertados (servigos de agua, luz, televiséo e gas, por exemplo),
a responsabilizacdo do consumidor se torna remota, o0 que desincentiva 0
investimento das empresas nessas areas, acentuando ainda mais a pobreza local.
Muitas vezes as casas nao possuem nem um cédigo postal, ficando quase impossivel

enviar contas, encaminhar notificacdes, cobrancas e intimacoes.4!

Por estas razdes, a formalizacdo de propriedades extralegais trara beneficios
enormes para 0 sistema econdmico do pais, impulsionando de forma robusta a
guantidade de negécios realizados e, consequentemente, o desenvolvimento

econdmico.142

Inimeras dificuldades do sistema extralegal imp&em diversos custos de
transacdo as pessoas mais pobres em suas atividades, seja pela dificuldade em se

localizar as oportunidades de negdcio, pela existéncia de assimetria informacional,

139 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por trds das politicas de regularizagdo fundiaria: a
alteracado de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1460.

140 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizacéo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1461.

141 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizacéo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1460.

142 POLAR, Hernando de Soto. O mistério do capital. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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pela inefetividade na cobranca das dividas, dentre outras. Num cenario como este, a
alocacado eficiente dos recursos por meio de transacfes se torna mais rara,

dificultando o crescimento econdmico local.143

Ademais, ainda que se admita que as normas sociais podem criar um ambiente
de reducéo de custos de transacédo em relacdo a regra juridica formal, sendo este um
meio encontrado pelas populacdes de assentamentos informais para baratear os
custos de habitacdo e outras atividades informalmente desenvolvidas, o que parece
ser absolutamente verdadeiro, tal fato implica na restricdo do ambito de atuacéo
dessas pessoas, que somente conseguirdo transacionar dentro do ambiente em que

tais normas sociais sdo propagadas.44

Desse modo, a formalizacdo de comunidades, garantindo-se a seguranca
juridica da posse e concedendo titulos de propriedade seria um caminho efetivo para
eliminar os diversos custos de transacéo; fomentando o desenvolvimento econdmico
de tais comunidades. Portanto, ao se formalizar propriedades que estavam a margem
da lei, regras mais claras de propriedade e responsabilizacdo serdo implementadas,
diminuindo-se os custos de transacao existentes e permitindo-se o desenvolvimento
das comunidades e, consequentemente, do pais. Parece que esta é a ldgica utilizada
pelo legislador ao mudar o marco regulatério da regularizacéo fundiaria, editando a
Lei n. 13.465/2017.14°

2.2 Solucdes para os problemas de origem legal

No item 1.2 do Capitulo 1 foram apontados problemas de origem legal

identificados na legislacdo sobre a Regularizacdo Fundiaria Urbana.

Apesar de aguardar a decisao das acdes diretas de inconstitucionalidade sobre
alguns pontos, a Lei n. 13.465/2017 foi bem didéatica sobre o tema. Por esta legislagao
temos indmeros instrumentos para avancar sobre problemas concretos e alterar

situacOes de irregularidades.

143 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizagdo fundiaria: a
alteracado de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1461.

144 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por tras das politicas de regularizacédo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1462.

145 FERREIRA FILHO, Paulo Sérgio. As légicas por trds das politicas de regularizacédo fundiaria: a
alteracao de paradigma pela lei 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n. 3, 2018. ISSN
2317-7721 DOI: 10.12957/rdc.2018.32040. p. 1462.
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Aludida Lei Federal enumera os objetivos da Reurb, a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; como, por exemplo, identificar os
nacleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a
prestacao de servicos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des
urbanisticas e ambientais em relacéo a situacdo de ocupacédo informal anterior; criar
unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir
sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes; ampliar o acesso a terra
urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos
ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais regularizados; promover a
integracao social e a geracdo de emprego e renda; estimular a resolucéo extrajudicial
de conflitos, em refor¢co a consensualidade e a cooperacédo entre Estado e sociedade;
garantir o direito social a moradia digna e as condi¢cfes de vida adequadas; garantir a
efetivacdo da funcdo social da propriedade; ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes; concretizar o
principio constitucional da eficiéncia na ocupacdo e no uso do solo; prevenir e
desestimular a formacg&o de novos ndcleos urbanos informais; conceder direitos reais,
preferencialmente em nome da mulher; e, franquear participacdo dos interessados

nas etapas do processo de regularizacdo fundiaria.146

Sobre os legitimados para requerer a Reurb, a legislacédo especifica enumerou
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou por meio de
entidades da administracdo publica indireta; os seus beneficiarios, individual ou
coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas habitacionais, associacdes
de moradores, fundacdes, organizacdes sociais, organizacdes da sociedade civil de
interesse publico ou outras associa¢cdes civis que tenham por finalidade atividades
nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria urbana; os
proprietarios de iméveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores; a Defensoria

Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e, o Ministério Publico.#’

Acerca das modalidades, a Reurb foi dividida em duas: Reurb de Interesse

Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel aos nacleos urbanos informais

146 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 17 dez. 2020.

147 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 17 dez. 2020.
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ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em
ato do Poder Executivo municipal; e Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) -
regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por

populacdo ndo qualificada na hip6tese de que trata o inciso | do mesmo artigo.4®

Poderao ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se
apresentem adequados, 0s seguintes institutos juridicos: a legitimacéo fundiaria e a
legitimacdo de posse, nos termos da Lei n. 13.465/2017; a usucapido; a
desapropriacdo em favor dos possuidores, a arrecadacdo de bem vago; o consorcio
imobilidrio; a desapropriacdo por interesse social; o direito de preempcao; a
transferéncia do direito de construir; a requisicdo, em caso de perigo publico iminente;
a intervencao do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular; a alienacao
de imovel pela administracao publica diretamente para seu detentor; a concesséo de
uso especial para fins de moradia; a concessao de direito real de uso; a doacao; e a

compra e venda.#?
2.2.1 Da constitucionalidade da legitimacao fundiaria

No topico 1.2.2 foram elencadas vérias criticas a legitimacao fundiaria. Instituto
intensamente atacado, principalmente nas ac¢des diretas de inconstitucionalidade, a
legitimacdo fundiaria possui muitos defensores e argumentos que legitimam sua
constitucionalidade. Neste item, passaremos a enumerar 0s argumentos que pugnam

pela sua constitucionalidade.

Acerca do impugnado na ADI n. 5787, manifesta-se a Advocacia Geral da
Unido pela constitucionalidade da lei federal. Mais especificamente sobre a

legitimacao fundiaria, elenca diversos pareceres explanando sobre o novo instituto.

Inicialmente, externa que a CONJUR/MP, mediante nota, ressaltou a criacédo
de formas de aquisicdo de propriedade e distinguiu a usucapido da legitimacéao
fundiaria.

Quanto a chamada legitimagéo fundiaria, a SPU esclarece que é uma nova
forma de aquisicdo originaria de propriedade para aquele que detiver area

148 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 17 dez. 2020.

149 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 17 dez. 2020.
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publica ou possuir area privada, como sua, unidade imobiliaria, integrante de
ndcleo urbano informal consolidado. O beneficiario adquire a unidade
imobiliaria livre e desembaracada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames
ou inscrigdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto
guando esses disserem respeito ao proprio legitimado. Ora, a criagdo de
novas formas de aquisicdo de propriedade € matéria regulada por
legislagdo infraconstitucional, inexistindo norma constitucional que
vede ao legislador ordinario a criacdo de novos institutos de aquisicéo
de direitos reais. O Partido dos Trabalhadores argumenta que a lei ndo
prevé qualquer lapso temporal minimo de posse do imével apto a acarretar a
prescricdo aquisitiva do bem. Confunde, por 6ébvio, o instituto da
legitimacao fundiaria - novo modo de aquisi¢cdo de propriedade - com a
usucapido. A definicdo dos requisitos para a aquisi¢cdo da propriedade
é fruto do exercicio da funcéo tipica do Poder Legislativo, que é a de
criar normas juridicas, e o autor ndo apontou qualquer norma
constitucional que vede essa atividade criativa.1%°

Ainda, a Consultoria Juridica junto ao Ministério das Cidades informou a
auséncia de ofensa a Constituicdo Federal, arrazoando que o instituto vai ao encontro

dos objetivos constitucionais:

Com efeito, ha que se ter em vista que a Lei n. 13.465/2017 esta se referindo
a nucleos urbanos informais que, normalmente, possuem muitos anos de
existéncia. Por outro lado, a legitimagéo fundiaria nédo restringe de forma
inadequada o direito do antigo proprietario, pois este pode impugnar a
concessao do titulo ao beneficiario pelo Poder Publico. Registre-se, ainda,
gue a legitimacao fundiaria pune o individuo que ndo deu func¢ao social
ao imovel de sua propriedade e premia aquele que der uma destinagao
a propriedade, o que vai ao encontro dos objetivos colimados pela
Constituicdo Federal de 1988, que determina que a propriedade deve
atender a sua funcao social. De outra banda, imprescindivel registrar que o
argumento do Ministério Publico Federal cai por terra diante da constatacéo
de que a possibilidade da perda da propriedade independentemente do
cumprimento dos requisitos da usucapido ndo é novidade no nosso
ordenamento juridico. Com efeito, o Cddigo Civil, em seu artigo 1.240-A
previu o chamado "usucapido familiar* e em seu artigo 1.276, a figura do
"abandono de imdvel", justamente para regular novas hipéteses de perda de
propriedade de imével urbano de forma a possibilitar 0 aproveitamento em
consonéancia com a funcdo social da propriedade. Tal fato demonstra, por
analogia, a constitucionalidade do instituto da legitimacdo fundiaria,
criado através do art. 23, da Lei n® 13.465/2017. Por ultimo, néo é verdade
gue a legitimac¢éo fundiaria, ao ndo estabelecer exigéncia de tempo minimo
de ocupacdo da area ou vinculacédo de seu uso a moradia, acaba por premiar
ocupacOes clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes ilegais de terras e
falsificadores de titulos. Com efeito, é necessario ter em consideracéo que a
legitimagao fundiéria é instrumento a ser utilizado exclusivamente na
regularizagcdo fundiaria de nucleo urbano informal consolidado, que é
aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupagdo, a
natureza das edificacfes, a localizacdo das vias de circulacdo e a
presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a
serem avaliadas pelo Municipio. Portanto, a lei faz referéncia a ocupacgdes
antigas, consolidadas e sem possibilidade de serem revertidas sem grave
convulsdo social. Ora, a experiéncia demonstra que nessas situagdes,
usualmente, é dificil precisar as datas em que os ocupantes passaram a
residir nos imoveis. Esse fato, notério, € que impede sobremaneira 0 avango
da regularizacdo fundiaria. Diante dessa realidade, a Lei n. 13.465/2017

150 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. CONJUR/MP, NOTA n. 02312/2017/CONJUR-MP/CGU/AGU.
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possibilita abreviar o processo de regularizacao fundiaria, com a instituicao
de uma presuncgéo juris tantum de que o beneficiario da legitimacao fundiaria
possui direito a propriedade do imoével, desde que haja a edicdo de ato
administrativo declaratério que reconheca o “nucleo urbano informal
consolidado. 15!

Nesta mesma esteira, Paulo Carmona, Oriane de Souza e Fabio Zago
entendem o instituto como constitucional. Especificamente sobre a legitimagao
fundiaria, explanam que esta visa a punir quem nao promoveu funcédo social ao imével
de sua propriedade e premiar aquele que confere uma destinacdo a propriedade, o
que concretiza o principio da fungéo social da propriedade e o direito social a moradia,
ambos insculpidos na Constituicdo Federal vigente. De outro lado, a alegacao nas
ADI’s de que a legitimacéo fundiaria afrontaria a vedacao constitucional de usucapiao
de imdveis publicos, por si s6, ndo justifica a aventada inconstitucionalidade do

instituto.152

A legitimacao fundiéria € instituto juridico criado na Lei n. 13.465/2017 e inova
no ordenamento juridico, uma vez que é "mecanismo de reconhecimento da aquisi¢cao
originaria do direito real de propriedade", nos termos do art. 11, VII, da referida lei.
Essa inovacao decorre do fato de ser forma de aquisi¢cao originaria da propriedade -

0 que anteriormente seria possivel apenas por meio da usucapido.'>?

A similaridade dos institutos da usucapido e da legitimacéao fundiaria, contudo,
se limita a forma de aquisicdo originaria. Primeiramente, cumpre explicar que a
aquisicdo originaria de propriedade consiste na abertura de nova matricula para o
imovel, desvinculando-o de seu historico de transferéncias. A especificidade da
usucapido esta exatamente nessa desvinculacdo, que seria possivel pela perda de
quaisquer direitos de gozo da propriedade sobre a coisa pelo proprietario, pois nao
teria tido os cuidados devidos com o bem. Ademais, o imoOvel seria adquirido sem

qualquer impedimento, restricdo ou divida anterior, por iSSO € necessario que sejam

151 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. CONJUR-MCID/CGU/AGU. Informacdes n. 00388/2017.

152 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; DE SOUZA, Oriane Graciani; ZAGO, Fabio Braganca.
Legitimacdo Fundiaria na promog¢é&o do direito fundamental & moradia. Revista Magister de Direito
Ambiental e Urbanistico, Porto Alegre, n. 89, p. 19, abr./maio 2020.

153 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SOUZA, Clara Cirqueira de. A regularizacdo fundiaria urbana na Lei
n. 13.465/2017: Analise da adequacdo de seus instrumentos & Politica Urbana Constitucional.
Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania.v. 5, n. 1, 2019. p. 95.
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estabelecidos critérios rigidos para a conformacéo da possibilidade da usucapido e de

procedimento judicial especializado para tanto.>*

Mesmo ndo estando disposto expressamente na parte da Regularizacéo
Fundiaria Urbana da Lei n. 13.465/2017, h& que se destacar a facilitacdo promovida
no que tange a alienacdo de imdveis pertencentes a Unido. As alteracdes previstas
no Titulo Il - Dos procedimentos de avaliacéo e alienacdo de imoveis da Unido da Lei
n. 13.465/2017 incidem especialmente sobre a Lei n. 11.952/2009, a qual, junto da Lei
n. 11.977/2009, é a que sofreu maiores interferéncias.>®

A possibilidade de regularizacdo fundiaria em terras publicas € o tema de maior
divergéncia entre os estudiosos. Isso decorre do fato de que, ao mesmo tempo em
que se possibilita a regularizacdo das ocupacdes que lutam pelo direito a moradia,
garantindo o acesso a terra dessa populagdo, pode implicar, em outras situacdes
faticas, a dilapidacdo do patrimbénio publico. Ainda, ha a possibilidade desse
patrimdnio ser apropriado, produzindo maior concentracdo fundiaria, tendo sido a Lei

n. 13.465/2017, nesse aspecto, ter sido denominada como "lei da grilagem".156

Vemos, entdo, que a Lei n. 13.465/2017 é uma legislacédo polémica, e, ndo a
toa, possui acles diretas de inconstitucionalidade. Resumindo as principais polémicas
que a doutrina e essas ADI’'s levantam sao: 1) a criagcdo de um novo sistema por
medida proviséria; desta forma os requisitos de relevancia e urgéncia ndo estariam
preenchidos; e houve pouco debate com a sociedade, ndo havendo deliberacdo do
Conselho Nacional das Cidades; 2) a Lei possibilita a regularizacdo de areas rurais
com fins urbanos; 3) possibilita a regularizacdo de condominios e loteamentos
fechados; 4) invasdo de competéncia legislativa e material dos municipios e Distrito
Federal, pois a competéncia legislativa em direito urbanistico, previsto na Constituicdo

Federal em seu artigo 24 inciso |, rege que competéncia legislativa concorrente, nas

154 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SOUZA, Clara Cirqueira de. A regularizacao fundiaria urbana na Lei
n. 13.465/2017: Analise da adequacao de seus instrumentos a Politica Urbana Constitucional.
Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania.v. 5, n. 1, 2019. p. 95.

155 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SOUZA, Clara Cirqueira de. A regularizacao fundiaria urbana na Lei
n. 13.465/2017: Analise da adequacao de seus instrumentos a Politica Urbana Constitucional.
Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania.v. 5, n. 1, 2019. p. 96.

156 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SOUZA, Clara Cirqueira de. A regularizacdo fundiaria urbana na Lei
n. 13.465/2017: Analise da adequacdo de seus instrumentos & Politica Urbana Constitucional.
Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania.v. 5, n. 1, 2019. p. A regularizacdo
fundiaria urbana na Lei n. 13.465/2017: Andlise da adequacdo de seus instrumentos a Politica
Urbana Constitucional. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania.v. 5, n. 1, 2019.
p. 96.
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quais a Unido faz as normas gerais, e portanto, essa nova lei deveria apenas
estabelecer a norma geral, e ndo invadir em alguma medida o espaco legislativo que

deve ser reservado ao poder publico local do municipio e Distrito Federal. 1°7

Sobre a esséncia da mudanca legislativa, Paulo Carmona explana que a Lei n.
11.977/2009 utilizava-se de critérios objetivos, quase matematicos, partindo de
aspectos legais e espaciais (territoriais); e a nova lei da uma enorme guinada para
adotar em seus conceitos basicos um critério subjetivo, portanto, aberto, que foca no

aspecto funcional, ou seja, 0s usos.1%®

Exemplos da diferenca entre as legislacdes sdo muitos. Um deles € a diferenca
de nomenclatura dada pela Lei n. 11.977/2009 de é&rea urbana e area urbana
consolidada; e para a Lei n. 13.465/2017 que trata de nacleo urbano e nucleo informal
consolidado.

O artigo 47 da Lei n. 11.977/2009 regia:

Art. 47. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se: (Revogado pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| — area urbana: parcela do territério, continua ou néo, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei municipal especifica; (Revogado pela Lei
n° 13.465, de 2017)

Il — &rea urbana consolidada: parcela da &area urbana com densidade
demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha viaria
implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados: (Revogado pela Lei n°® 13.465, de 2017)

a) drenagem de aguas pluviais urbanas (Revogado pela Lei n° 13.465, de
2017);

b) esgotamento sanitario (Revogado pela Lei n° 13.465, de 2017)
c) abastecimento de agua potavel (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)
d) distribuicdo de energia elétrica; ou (Revogado pela Lei n°® 13.465, de 2017)

e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos.15°

Assim, a legislacédo anterior combinava a questéo espacial (territério) com a

guestao legal (Plano Diretor ou lei municipal especifica).

157 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanga
Responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8B0OxtFCF3TA. Acesso em: 23 ago. 2020.

158 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
Responsével da Terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 23 ago. 2020.

159 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/L11977compilado.htm. Acesso
em: 23 ago. 2020.
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Ja o artigo 11 da Lei n. 13.465/2017 rege:

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

| - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de area inferior a fracdo minima de
parcelamento prevista na Lei n°® 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area
gualificada ou inscrita como rural;

Il - ntcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual néo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda
que atendida a legislacdo vigente a época de sua implantagcdo ou
regularizacao;

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupacéo, a natureza das edifica¢gdes, a localizacao
das vias de circulacé@o e a presencga de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio.160

Vé-se que a nova lei abandona o critério anterior, ocorrendo uma diferenca
substantiva entre os conceitos basicos que foram adotados. Isso fica mais evidente
ao se analisar os conceitos de area urbana consolidada e nucleo urbano informal
consolidado. Para a lei anterior, a area urbana consolidada, que é aquela em que a
legislacao ira facilitar a regularizacao fundiaria, ha um critério matematico. J&, nucleo
urbano informal consolidado é um conceito diferente, pois é bastante subjetivo, com
conceito aberto e exemplificativo, pois dita que ha outras circunstancias a serem
avaliadas pelo Municipio. E sabido que existem muitas diferencas entre os municipios

brasileiros, com diversidade de tamanho, caracteristicas, usos e vocacdes.6!

Esse conceito de ndcleo urbano informal consolidado € extremamente
importante para o estudo da legitimacédo fundiaria, porque esta Ultima s6 pode incidir
quando presente esse conceito. Assim, a nova lei aposta na analise que cada
prefeitura fara de sua situacdo local, abrindo o conceito de maneira subjetiva e
observa mais a questdo funcional, dos usos. Nao a toa, apostou na regularizacéo
fundiéria de area ainda inscrita como rural, porém ja com uso urbano. O que tem uma

aplicabilidade enorme no Brasil.16?

160 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disp&e sobre a regularizacéo fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 23 ago. 2020.

161 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
Responsével da Terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 23 ago. 2020.

162 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
Responsével da Terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 30 ago. 2020.
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As consideracdes feitas pelo Ministério das Cidades ditam que a legitimacéo
fundiaria permite a aquisicdo originaria de propriedade por meio administrativo,
dispensando ajuizamento de ac¢des. Com isso, indigitado instituto “destrava” a
regularizagdo em vérias regides do pais, viabilizando a titulacdo de mais de duzentos

mil imdveis situados em nucleos urbanos informais consolidados.163

A Legitimacéo Fundiaria, novo instituto introduzido pela Medida Provisoria n.
759, possui, também, muitas ddvidas sobre si, como instituto. Uma delas é quanto a
forma de aquisi¢cdo da propriedade. Ela é originéria ou derivada? A natureza é de ato
administrativo vinculado ou discricionario? Em uma leitura mais apressada pode-se
imaginar que estas questdes sdo muito simples de serem resolvidas porque, por
exemplo, na época da medida proviséria, o artigo 21 dizia que: a legitimacao fundiaria
constitui forma originaria de aquisicéo do direito real de propriedade, conferido por ato
discricionario do Poder Publico aquele que detiver area publica ou possuir area

privada, como sual®4. Entdo, claro esta que é forma originaria e ato discricionario.

Essa questdo do ato discricionario desaparece por ocasido da conversao da
medida provisoria em lei. Isto se deu porque muitos doutrinadores criticaram que esse
uso discricionario poderia migrar para um uso politico, confundindo discricionaridade
com arbitrariedade, utilizando-se de um mal uso dessa competéncia. O Governo, para
facilitar a conversdo da medida provisoria em lei, entdo retirou a antiga situacdo. Na
legislacdo atual, a Lei n. 13.465 passou a reger no seu artigo 23 que a Legitimacao
Fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade
conferido por ato do Poder Publico, exclusivamente no ambito da Reurb aquele que
detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria
com destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente
em vinte e dois de dezembro de 201665 (que é a data da medida provisoéria). Assim,

tem-se que a forma de aquisicao da propriedade é originaria e o ato é vinculado, posto

163 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ministério das Cidades. Despacho n. 319/2017/DAFU/SNDU.

164 BRASIL. Medida Proviséria n. 759, de 22 de dezembro de 2016. Dispbe sobre a regularizacédo
fundiaria rural e urbana. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Lei/Mpv/impv759.htm. Acesso em: 18 set. 2020.

165 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 19 set. 2020.
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gue antes, a medida provisoria dizia que o ato era discricionario, e quando isso foi

retirado, leva-se a interpretacdo que passaria a ser um ato vinculado.®

Porém, uma grande quantidade de autores sustenta a sua
inconstitucionalidade, pois trata-se de um instituto que ndo tem um prazo, nem uma
finalidade (para moradia ou nd0); ndo possui um prazo minimo, como por exemplo de
5 anos para usucapido ou CUEM (concesséao de uso especial para fins de moradia);
vale tanto para area publica como para &rea privada; € direito real originério, ou seja,
€ um instrumento que se d& por fato proprio sem guardar correlagdo com o titulo
anterior de posse ou propriedade; logo o legislador tentou, aparentemente, burlar toda
dificuldade de constituir uma CUEM (concessao de uso especial para fins de moradia)

ou instituir uma usucapiéo.'®’

Ha entendimento de forma diferente. Primeiramente, aponta os paragrafos do
artigo 23. O paragrafo primeiro do artigo 23 rege que apenas na Reurb-S, a
legitimacdo fundiaria serd concedida ao beneficiario, desde que atendidas as
seguintes condicdes: | - 0 beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario
de imovel urbano ou rural; Il - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com
legitimacdo de posse ou fundiaria de imével urbano com a mesma finalidade, ainda
gue situado em nucleo urbano distinto; e 11l - em caso de imével urbano com finalidade
nao residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua

ocupacéo.t®

Houve um estranhamento, posto que 0s requisitos para a Reurb-S pareciam

ser mais rigorosos que para a Reurb-E.

O paréagrafo segundo do mesmo artigo 23 expde que, por meio da legitimacao
fundiaria, em qualquer das modalidades da Reurb (tanto Reurb-S, quanto Reurb-E), o
ocupante adquire a unidade imobiliaria com destinagéo urbana livre e desembaracada

de quaisquer 6nus (decorrente de ser um modo originario de aquisi¢éo), direitos reais,

166 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanga
Responsavel da Terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 30 ago. 2020.

167 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
Responsével da Terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 30 ago. 2020.

168 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 19 set. 2020.
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gravames ou inscricdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem,

exceto quando disserem respeito ao préprio legitimado.6°

Sobre a competéncia de imdveis publicos na Reurb-S, o paragrafo quarto diz
que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e as suas entidades
vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de
propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da

legitimagao fundiaria.t’®

Passa-se a verificar as inconstitucionalidades apontadas nas trés acoes diretas

de inconstitucionalidade.

O primeiro ponto diz respeito ao incentivo a grilagem, posto que é um instituto
que ndo tem necessidade de: a) um tempo minimo de ocupac¢do; b) ndo ha imposicéo
de uma finalidade, utilidade social ou produtiva; c) nem requisitos de posse mansa,
pacifica e ininterrupta, como a usucapido e a CUEM (concessao de uso especial para
fins de moradia); d) inexigéncia de um limite métrico ao imével ocupado, como existe
nesses instrumentos, nas modalidades individuais de até 250 metros quadrados; €)
existéncia de um Unico requisito temporal, ou seja, a posse ser anterior a 22 de
dezembro de 2016.17%

Em segundo lugar, h&: a) uma violacdo a constituicdo em diversos aspectos,
visto que as condicdbes impostas pela Constituicio para a realizacdo da
desapropriacdo com a observancia de devido processo legal, indenizacdo prévia,
justa, em dinheiro, ndo sao observaveis nessa modalidade; b) inobservancia dos
requisitos da usucapido porque ndo existe a caracterizacao de prazo e nem finalidade
de moradia; c) o instituto violaria a funcdo social que exige requisitos minimos para a
supressdo da propriedade, sob pena de configurar confisco (vedada pela
Constituicao); d) burla a vedacgéo constitucional de aquisicdo de iméveis publicos por
usucapido e do regime constitucional de protecdo do direito fundamental a

propriedade; e) a extincdo do dominio deixaria de ser excepcional e admissivel
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somente nas hipdteses expressamente autorizadas pela Constituicdo, isto é,

usucapido e desapropriacdo.t’?

Em dltimo lugar, o terceiro bloco de inconstitucionalidade que as ac¢des diretas
apontam é a diferenciac¢ao incabivel entre Reurb-S e Reurb-E, posto que os requisitos
estabelecidos sdo apenas para a populacéo de baixa renda (Reurb-S), em tratamento
absolutamente desigual, que deixa a entender que pessoas de classe média e classe
alta podem ser contempladas com esse instituto, mesmo que proprietarias de outros

imoéveis; e a populagdo de baixa renda ndo.1"3

A Consultoria-Geral da Unido, o Ministério das Cidades (existente a época) e a
Advocacia-Geral da Unido defendem a constitucionalidade da legislacdo em

contraponto aos argumentos retromencionados.

Primeiramente, para Paulo Carmona, o instituto da legitimacao fundiaria ndo é
incentivo a grilagem. Ele apenas se aplica a nucleo informal consolidado, que é
aguele, no ambito da Reurb, de ocupacéo irreversivel pelo tempo, pelos equipamentos
jaimplantados; portanto ele nao se destina a favorecer falsificadores, fraudadores. Em
havendo esse desvio de finalidade deve-se incidir todo sistema punitivo, com
improbidade, com acfes penais, com o sistema de poder de policia do Estado. Além
disso, a Consultoria-Geral da Unido salientou que nos nudcleos urbanos informais
consolidados, a exigéncia de identificacdo precisa de uma data em que 0s ocupantes
passaram a residir nos iméveis é uma prova dificil, algumas vezes, impossivel de ser
feita, razdo pela qual esse instrumento visou proteger o direito de moradia, sem

desrespeitar a protecdo constitucional da propriedade privada.'’

Observa-se que inexiste qualquer ofensa a Constituicdo relativamente ao
instituto da "legitimacao fundiaria”, de modo que constitui mais um instrumento, que

visa a promover o direito a moradia, fazendo valer o principio da isonomia, com a

172 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundidria. Governanga
responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 30 ago. 2020.

173 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 30 ago. 2020.

174 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionlidade da legitimacdo fundiaria. Governanca
responsavel da terra em tempos de pandemia. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=8BOxtFCF3TA. Acesso em: 02 set. 2020.



82

reducdo das desigualdades sociais, estando em consonancia, com 0s objetivos

previstos na Constituicdo Federal.1’®

Assim, a legitimacéo fundiaria s6 pode ser feita, no a&mbito da Reurb, para
nacleo urbano informal consolidado, de dificil reversdo pelo tempo da ocupacéao,
natureza das construcdes, localizagcdo de vias de circulacdo e presenca de
equipamentos publicos. Entéo, essa suposta auséncia de requisitos minimos de posse
ou auséncia de um prazo inicial ndo se sustenta. Isso porque, por exemplo, ninguém
gue ocupa seis meses, antes de 22 de dezembro de 2016, néo vai deixar de ser
considerado um nucleo urbano informal consolidado; pelo fato dessa area ja estar
encampada a cidade é que incidiria um instrumento facilitador do reconhecimento de

direitos, no caso direito de propriedade.’®

Desta forma, os argumentos das acdes diretas de inconstitucionalidade tornam-
se relativamente frageis. Até mesmo pelo fato que os autores dessas ndo abordaram
que, fazendo uma andlise sistematica, consta da legislacdo, que a legitimacéo
fundiéria n&o restringe o direito de propriedade do antigo proprietario, porque ela ndo
gera uma perda automatica da propriedade. E necesséario um devido processo legal.
A lei exige, dentro do procedimento da Reurb ou demarcacédo urbanistica que o
proprietario da area seja notificado e seja aberto prazo de trinta dias para que este
tenha possibilidade de impugnacao. Isto gera, portanto, uma constatacao que este
instituto se aproxima do instituto do bem vago. Porque ele s vai se operar quando o
notificado (proprietario) ndo se manifestar ou se manifestar dizendo que concorda
expressamente com tal procedimento. Caso apresente uma impugnacdo, todo o
procedimento sera enviado para o judiciario. Sendo verificado quem prevalecera, a
propriedade ou a posse (ou mera detencéo se for objeto area publica). Portanto, pela
similitude deste instituto com o abandono do imével vago e com a usucapiao, embora
com eles ndo se confunda; por uma questdo de seguranca juridica, enquanto o
Supremo Tribunal Federal ndo julgar as acdes diretas de inconstitucionalidade, é

melhor que o poder publico aguarde o decurso de prazo de cinco anos previsto, tanto

175 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo: ADI/5771. Relator: Min. Dias Toffoli. Politica fundiaria
e da reforma agraria. Advocacia-Geral da Uniéo. Disponivel em:
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para o imovel abandonado (com presuncédo absoluta de abandono); quanto para

usucapido especial urbana, coletiva ou individual.*"”

O Supremo Tribunal Federal, para resolver essa questdo, poderia dar uma
interpretacdo conforme dizendo que este € o prazo minimo, para, a partir de entédo, o

poder publico reconhecer que o ndcleo urbano é informal consolidado.1’®

Ha um espaco legislativo para municipios e Distrito Federal legislarem nessa
matéria e estabelecerem esses requisitos, a partir da norma geral que nao contemplou
0 prazo. N&o seria inconstitucional, dentro do planejamento urbanistico e (dentro da
competéncia privativa do artigo 30, VIII, da Constituicdo Federal)'’?, de uso, controle
e alteracéo de solo urbano, que o municipio e o Distrito Federal pudessem, na sua lei
de regularizacao fundiaria, estabelecer outros requisitos para aprimorar este instituto.
Portanto, poderia haver a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento
das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade ou legislacao local para resolucdo desse

problema.8®

Segundo argumento em prol da defesa da constitucionalidade que os érgaos
da Unido utilizam: a compatibilidade sistémica do instrumento decorre do fato de que
as formas de aquisicdo da propriedade imével ndo estdo todas definidas na
Constituicdo, sendo matéria infraconstitucional, especialmente do Cddigo Civil,
portanto, a possibilidade de perder o dominio, independentemente dos requisitos da
prescricdo aquisitiva pode ser regulamentada pela lei, como € o caso do abandono do
imovel ou da usucapido especial familiar de dois anos, que consta do artigo 1240-A
do Caddigo Civil*®t, Nem por isso estes institutos sdo alegadamente inconstitucionais.
Esse € um argumento forte para rebater os argumentos das acles diretas de

inconstitucionalidade. Além disso, existem formas originarias de aquisicdo da
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propriedade que estdo no Cddigo Civil, como aluvido e avulsdo, que ninguém
argumenta a inconstitucionalidade, mesmo ndo tendo nenhuma previsao

constitucional.182

7

Outro fator € que a legitimacdo fundiaria ndo pode ser confundida com a
usucapido; pois ao contrario da usucapido em que ha um direito subjetivo do
beneficiario, em que o judiciario atua de maneira declaratéria; na legitimacéao fundiaria
0 ato € constitutivo do poder publico. A despeito do que diz a lei, de maneira
indubitavel, a legitimacéo fundiaria ndo é modo originario de transmissdo da

propriedade, e sim, modo derivado, repita-se, a despeito da literalidade da lei. Porque

([N

no imovel privado exige-se um procedimento administrativo, em que 0 proprietario
intimado para apresentar impugnacdo e a decisdo a favor do beneficiario é
constitutiva. E quando se trata de imével publico, também a legitimacao fundiaria é
constituida por um ato de vontade do poder publico, logo este instituto ndo € modo de
aquisicao originaria de propriedade, sendo essa uma forma de interpretar que poderia
advir do Supremo Tribunal Federal para dizer, em uma interpretacdo conforme, que
este instituto s6 pode ser assim interpretado para ser valido como constitucional. E, a
despeito da retirada da medida provisoria para a lei, da caracteristica da
discricionaridade, ele continua discricionario, porque o poder publico é quem vai de
maneira absolutamente discricionaria, dizer que a area é nucleo urbano informal

consolidado ou néo. H4, entdo, patente o aspecto discricionario.83

Em defesa da constitucionalidade deste dispositivo, a legitimacdo fundiaria
serviria para resolucdo de um problema secular fundiario brasileiro urbano,
ressaltando que seu marco legal € 22 de dezembro de 2016, ndo podendo ser

alterado; operando apenas até quem se encontra cumprindo esse requisito.'®*
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Com relacédo a critica que os requisitos do paragrafo primeiro do artigo 23 da
Lei n. 13.465/201785, s6 podem ser para a Reurb-S, tem-se que também devem ser
observados para a Reurb-E sob pena de ser feita grande ofensa ao principio da

isonomia. 186

Outro ponto controverso a ser abordado €, em sendo a legitimacao fundiaria de
aquisicao derivada, a legitimacéo fundiaria ndo inviabilizaria a sua aplicacdo pelas
possiveis despesas propter rem em desfavor da Reurb-S? Nao hd como, fazendo uma
interpretagéo sistematica da Lei n. 13.465/2017, sustentar que a legitimacéo fundiaria
€ um modo origindrio de aquisicdo de propriedade. Diferentemente, da
desapropriacdo e da usucapido, a legitimacao fundiaria ndo se déa por fato préprio, ela
sempre depende da correlacdo do titulo anterior de posse ou propriedade. No caso
de imovel publico isso fica mais claro. Por exemplo, o imoével é publico, pertence a um
ente federado, o requerente estd no imovel antes do prazo legal de 2016, o poder
publico diz se tratar de uma area consolidada, preenchendo seus requisitos. Por conta
disso, o poder publico ndo necessariamente é obrigado a deferir a legitimacao
fundiaria. O poder publico pode, de maneira discricionaria, levando em consideracéo,
outros critérios de oportunidade e conveniéncia verificar se o titulo deve ser outorgado
ou nao, sob pena de quase todas as areas publicas brasileiras invadidas nas areas
urbanas serem regularizadas por meio de um titulo de propriedade, relatando que o
poder publico simplesmente perdeu a propriedade sem que fosse estabelecido um
prazo, ou que o pudesse fazer algo. Isto ndo € razoavel e nem proporcional, posto que
a propriedade é garantida constitucionalmente, principalmente para o poder publico.
Diga-se, de passagem, com maior forca, pois 0s imoveis publicos ndo podem ser
adquiridos por usucapido. O que ajudara na legitimacédo fundiaria € a dispensa da
prova de quando o requerente estava no imével, ao contrario da usucapido (em que
se deve comprovar o tempo da posse). Caso contrério a essa forma de interpretacao
do dispositivo, podera haver a decisdo de sua inconstitucionalidade. Ou seja, se for
decidido que a legitimacao fundiaria € modo originario de aquisi¢cao da propriedade e

de competéncia vinculada, certamente o Supremo Tribunal Federal vai declarar a sua

185 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
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inconstitucionalidade, porque fica clara uma tentativa de burlar normas constitucionais
gue descrevem um caminho para a gestdo de iméveis publicos e de iméveis privados,
e garantia do direito de propriedade, por mais que exista a fungcdo social da
propriedade.'®’

Enfim, a legitimacédo fundiaria seria um modo de aquisicdo derivado, mas com
caracteristica de originaria, como rege o paragrafo segundo do artigo 23 da lei de
regularizacdo fundiaria'®®, ao dizer que o ocupante adquire a unidade imobiliaria com
destinagao urbana livre e desembaracada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames
ou inscricfes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando
disserem respeito ao proprio legitimado; o que faz, inclusive, evitar o recolhimento do
tributo. Desta forma, ndo é necessario o pagamento de ITBI, mesmo sendo modo de
aquisicéo derivado.®®

E necessario no pais superar a ideia de que regularizacdo fundiaria é apenas
dar o titulo, e que esse titulo tem que ser sempre a propriedade. Essa ideia, que esta
no subconsciente do brasileiro, da casa propria, as vezes atrapalha. O que importa é
seguranga na posse. Deve-se preocupar menos com a propriedade e mais com o
direito social de moradia digna. Milhdes de brasileiros ndo possuem moradia
adequada, ndo possuem acesso a saneamento basico. Esse é um tema que deve
estar em pauta na agenda publica e deve ser discutido, para avancar e superar essa
vergonhosa situacdo de boa parcela de brasileiros ndo ter acesso a coisas mais
basicas, como as atividades que envolvem a dignidade de uma moradia digna.
Inclusive para se adequar aos tratados internacionais de que o Brasil, inclusive, faz

parte.
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E possivel afirmar que com a aplicagdo dos instrumentos da regularizacio
fundiaria diminuem as ameacas de despejo e melhora a qualidade urbanistica e

ambiental dos assentamentos irregulares.*®°

Com relacdo aos imodveis publicos urbanos, a solugcdo encontrada é a
concessao especial de uso para fins de moradia (CUEM), que da seguranca na posse,
para evitar despejos forcados, para que isso seja 0 inicio de um processo de
transformacao, porque a ideia de regularizacédo fundiéria ndo pode se esgotar apenas

em dar uma titulagdo.**
2.2.2 Da concesséao de uso especial para fins de moradia

A Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM) é o
reconhecimento do poder publico do direito subjetivo do ocupante de areas publicas
de obter a declaragdo de dominio Util sobre o imével que ocupa.'®?

Esse instituto ja era previsto no ordenamento urbanistico e considerado
instrumento progressista de regularizacéo fundiaria de iméveis publicos, vez que, sem
recorrer a propriedade, busca garantir direito & moradia. A concessao de uso especial
para fins de moradia - CUEM permanece no ordenamento juridico com a redacgéo
dada ao art. 15, XII, da Lei n. 13.465/2017%%, Contudo, a dificuldade que resta desse
instrumento é qual sera sua aplicabilidade frente a possibilidade da legitimacéo
fundiaria. Com a analise dos dispositivos, depreende-se que a concessdo de uso
especial para fins de moradia - CUEM se limitara aos casos em que o imovel publico

ndo seja objeto de Reurb; o nucleo urbano informal em que esta o imével publico ndo
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era consolidado em 22 de dezembro de 2016, mesmo que ocupado ha 5 (cinco) anos

a época.t®

Raciocinio semelhante é desencadeado ao analisar a legitimacao de posse. O
instituto previsto no artigo 25 da Lei n. 13.465/2017%% é gerador de titulo de direitos
reais para garantia da posse com circunscricdo exclusiva na regularizacéo fundiaria
urbana. A diferenca entre a legitimacéo de posse e a legitimacao fundiaria, para além
do direito real garantido, € o fato da primeira ndo poder ocorrer em area publica,
conforme artigo 25, 8§2°, da lei citada. Todavia, a legitimacdo de posse podera ser
convertida em titulo de propriedade, o que, para ocorrer, devera ter cumpridos os
critérios relativos a usucapido constitucional do artigo 183 da CF/19881% e a
conversao ocorrerd como aquisi¢édo originaria também, mas por ato do poder publico.
Dessa forma, verifica-se que a legitimacao de posse mescla critérios da legitimacéo
fundiaria e da usucapido constitucional. Ainda se destaca o fato do titulo constituido
pela legitimacdo de posse, mesmo ndo sendo de propriedade, é passivel de

transferéncia, nos termos do §1°, do artigo 25, da Lei n. 13.465/2017.1%
Um guadro sistematizado®®® demonstra de forma objetiva os institutos:

Quadro 1 - Sistematizacdo dos Instrumentos a serem aplicados em face a
situacao fatica

Nicleo urbano informal Niucleo urbano informal
consolidado
IMOVEL PUBLICO Legitimacio Fundiaria CUEM
IMOVEL PRIVADO Legitimacio Fundiaria/ Legitimacio de Posse
Legitimacio de Posse

Fonte: Lei n. 13.465/2017 19°
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CAPITULO 3 — O PAPEL DO SERVICO e-XTRAJUDICIAL PARA O AVANCO NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Apébs termos falado sobre os entraves na regularizagdo fundiaria urbana no
capitulo 1, tratando dos problemas de origem social, registral e também de origem
legal; em seguida, tratamos dos avancos e discutimos solucdes para os problemas
enumerados. Neste Ultimo capitulo falaremos a respeito do papel do Servico
Extrajudicial em uma etapa mais moderna e com objetivos de utilizacdo da tecnologia
a favor de avancos cada vez mais significativos para a regularizagdo fundiaria urbana
e também para o melhor atendimento da sociedade como um todo. Apresentaremos,
entdo, neste capitulo 3, a nova plataforma digital denominada de e-Notariado que,
certamente, € um instrumento poderoso para a pratica de atos notariais. Por fim, ser4,
também, apresentado o novo Operador Nacional do Registro Imobiliario Eletrénico

(ONR), bem como o Sistema de Registro Eletronico de Imdéveis (SREI).

Sabemos que é cada vez mais importante o investimento académico,
profissional e, também, financeiro em tecnologia em todas as &reas da vida em

sociedade. O Servico e-xtrajudicial ndo poderia ficar a margem deste avanco!

A conjugacdo da tecnologia da informacdo, da inteligéncia artificial e da
biotecnologia produzira impacto cada vez maior sobre os comportamentos individuais,
os relacionamentos humanos e o mercado de trabalho, desafiando solu¢des juridicas

em multiplas dimensées.?

A Terceira Revolugdo Industrial aconteceu da metade para o final do século
XX, estendendo-se até os dias de hoje. Caracterizou-se pelo avanco da indastria
eletrbnica, dos grandes computadores (mainframe computers) e pela substituicdo da
tecnologia analdgica pela digital. Também conhecida, por isso mesmo, como
Revolucao Digital, a nova tecnologia permitiu a massificacdo do computador pessoal,
do telefone celular inteligente e, conectando bilhdes de pessoas em todo o mundo, a
internet. Quem quiser eleger um protagonista para cada uma das trés revolucdes

poderia arriscar o vapor, a eletricidade e a rede mundial de computadores.?°!

200 BARROSO. Luis Roberto. Revolucao tecnoldgica, crise da democracia e mudanca climatica: limites
do direito num mundo em transformagéo. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313,
set./dez. 2019. p. 1265.

201 BARROSO. Luis Roberto. Revolucao tecnoldgica, crise da democracia e mudanca climatica: limites
do direito num mundo em transformacgéo. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313,
set./dez. 2019. p. 1277.
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A Revolucéo Digital de fato transformou profundamente a maneira como se
realiza uma pesquisa, fazem-se compras de mercadorias, reserva-se um vdo ou ouve-
se musica, para citar alguns exemplos. A sociedade contemporanea vive sob a égide
de um novo vocabulario, uma nova semantica e uma nova gramatica. A linguagem
dos nossos dias inclui um conjunto de termos recém incorporados, sem 0s quais, no
entanto, jA ndo saberiamos mais viver. Para citar alguns: Google, Windows, Mac,
WhatsApp, Telegram, Uber, Dropbox, Skype, Facetime, Facebook, Twitter, Instagram,
Waze, Spotify, Amazon, Google maps, Google translator, iTunes, Netflix, YouTube.
N&o ha setor da economia tradicional que nao tenha sido afetado. Individuos e
empresas estdo em busca de adaptacdo, inovacdo e novos modelos de negdcio.
Como bussola desse caminho, procura-se, também, uma nova ética, que consiga
combinar criatividade, ousadia, liberdade e, ao mesmo tempo, privacidade,

veracidade, protecdo contra hackers e contra a criminalidade online.?%?

A velha economia ndo morreu. Ainda ha gente que frequenta supermercados,
livrarias e lojas em shopping centers. Mas o fato insuperavel € que a economia
baseada nas interacdes pessoais, bem como na producdo agricola e industrial, na
transformacao de matérias primas e na elaboracao de bens materiais — ouro, petroéleo,
fabricas, trigo — cede espaco a nova economia, cuja principal fonte de riqgueza € a
propriedade intelectual, o conhecimento e a informacdo. H4 um século, uma
‘commodity’ era responsavel pelo crescimento exponencial de uma industria: o
petréleo. Reguladores antitruste tiveram de intervir para evitar a excessiva
concentracdo de poder econdmico. Nos dias de hoje, as preocupac¢fes que no inicio
do século eram despertadas pelas empresas petroliferas transferiram-se para uma
nova industria: a que lida com dados. H& inquietacbes diversas, que incluem
concorréncia, tributacdo, privacidade e desemprego. Amazon, Apple, Facebook,
Microsoft e Google estéo entre as empresas mais valiosas do mundo. E a chamada

economia de dados.2%3

Vislumbra-se este quadro em todas as areas da sociedade. De igual forma,

como nao poderia deixar de ser, 0s servi¢os extrajudiciais estdo inseridos nesta nova

202 BARROSO. Luis Roberto. Revolucao tecnoldgica, crise da democracia e mudanca climatica: limites
do direito num mundo em transformagéo. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313,
set./dez. 2019. p. 1277.

203 BARROSO. Luis Roberto. Revolucao tecnolégica, crise da democracia e mudanca climatica: limites
do direito num mundo em transformagéo. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313,
set./dez. 2019. p. 1278.
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etapa digital global, posto que trata dos dados das pessoas desde seu nascimento até

0 registro de seu 0bito.

Especificamente para o ponto tratado nesta dissertacdo, os procedimentos
administrativos de regularizacdo fundiaria, especialmente a regularizacdo urbana,
exigirdo de notarios e registradores imobiliarios atualizacdo no mundo digital, além de
atuacdo diversa, de modo presencial, de visita nos locais das moradias em
regularizacdo, para a lavratura de atas notariais, a realizacdo de audiéncias para a

oitiva de testemunhas e o exame de provas documentais e periciais.

Ao lado dos concursos publicos, a medida que certamente selecionara
profissionais qualificados, também se mostrara necessario, para que se viabilizem as
regularizac¢des fundiarias urbanas das milhdes de habitacdes irregulares pais afora, a
capacitacdo de muitos profissionais das unidades do servigco extrajudicial,
especialmente nas unidades mais remotas e menores, para a profissionalizacdo e
capacitacdo de prepostos que possam fazer tramitar os procedimentos de

regularizacdo, assim como previstos na Lei Federal n. 13.465/2017.2%4

Em particular, para as questdes de que se trata essa dissertacéo, a revolucéo
de dados estd, também, na criacdo e utilizacdo da nova plataforma eletrénica e-
Notariado; além do Sistema de Registro Eletrdnico de Imoveis (SREI); pontos que

passamos a tratar a partir de agora.

3.1 A pratica de atos notariais eletrénicos utilizando o sistema e-Notariado

O Provimento n. 100, de 26 de maio de 2020, do Conselho Nacional de Justica,
dispOs sobre a pratica de atos notariais eletronicos utilizando o sistema e-Notariado,
e criou a Matricula Notarial Eletrénica-MNE. Estabeleceu, portanto, as normas gerais
sobre a pratica de atos notariais eletrdbnicos em todos os tabelionatos de notas do

Pais.

O Provimento n. 100 revogou todas as normas anteriores sobre atos notariais
eletrbnicos, 0 que permitiu que a pratica de tais atos fosse uniformizada no Brasil. O
Provimento n. 100/2020, ao estabelecer que os atos notariais eletrdnicos sejam

praticados, cria um protocolo de observancia obrigatério por todos os notéarios e

204 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Plano de trabalho extrajudicial. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/11/Plano-de-trabalho-Extrajudicial. Acesso em 04
dez. 2020.
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registradores com atribuicdo notarial, evitando que o consumidor dos servicos
prestados seja surpreendido com procedimentos e regulacdes diferentes dependendo
do estado da federacdo; destaca o ministro Humberto Martins, entdo Corregedor
Nacional de Justica.

Todos os provimentos estaduais foram anulados com a publicacdo do
Provimento n. 100, que padronizou e estabeleceu regras em nivel nacional,
unificando, assim, 0s atos notariais eletronicos por meio da plataforma e-Notariado. A
norma n&do apenas instaurou tais padrdes, como também ndo impo6s data limite para

seus efeitos.20°

O avanco a modernidade € notavel com essa nova ferramenta. Com ela foi
agregada tecnologia a fé-publica do tabelido. Ela é acessivel e segura ao cidadao que

necessitar dos servigos notariais.

O pais se beneficia com esse provimento de alcance nacional, com a
versatilidade, com os certificados digitais gratuitos, com validade e eficacia, pois os
atos notariais eletrénicos reputam-se auténticos e detentores de fé publica, como
previsto na legislacdo processual. Os atos notariais eletronicos, cuja autenticidade
seja conferida pela internet por meio do e-Notariado, constituem instrumentos publicos
para todos os efeitos legais e sdo eficazes para os registros publicos, instituicdes
financeiras, juntas comerciais, detrans e para a producao de efeitos juridicos perante
a administracdo publica e entre particulares. Pelo e-Notariado o Tabelido de Notas
recebe a manifestacdo de vontade pela plataforma, e quando finaliza a pratica do ato,
assina com seu certificado ICP-Brasil, o que gera uma vinculacdo para todas as partes
envolvidas. Gera uma eficacia erga omnes da pratica de atos eletrdnicos. Assim, 0

acesso que se da de forma gratuita para a populacgéo brasileira € um avanco impar.2°6

Conforme Josernildo do Nascimento, o inicio do futuro da atividade notarial
brasileira foi normatizado nesse Provimento n. 100. O uso da tecnologia esta cada vez
mais inserida nas rela¢cdes humanas. O desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas

facilita a vida de pessoas, permitindo que tarefas, antes realizadas com grande

206 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 81. Acesso em 20 ago. 2020.

206 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. E-notariado: aspectos juridicos e normativos do provimento n.
100/2020 do CNJ - ao vivo. Transmitido ao vivo em 3 de jun. de 2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=jsCzb3qlQcQ. Acesso em 20 ago. 2020.
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esforco humano sejam postas em pratica com um simples toque na tela do celular.
Entretanto, algumas atividades ainda séo realizadas ignorando as facilidades e
beneficios que o uso da tecnologia proporciona. Ainda utilizam rotinas burocréticas
gue somente contribuem para o incremento da ineficiéncia e da baixa produtividade.
Os servicos publicos, apesar dos inegaveis avancos tecnoldgicos ocorridos nos
altimos anos, em sua grande maioria carecem de recursos tecnologicos que tornariam
a vida das pessoas muito mais facil e, principalmente, criaria em toda administracao
publica uma cultura sélida de eficiéncia h4 muito esperada por toda sociedade. Essa
realidade, nos ultimos anos vem sendo modificada na atividade extrajudicial brasileira,
gqua a cada dia vem se utilizando de avancados recursos tecnoldgicos para
proporcionar rapidez, eficiéncia, e acima de tudo, seguranca juridica aos que

procuram os servicos ofertados.?%’

A partir do Provimento n. 100, diversos atos que sao praticados atualmente, de
forma presencial poderédo ser praticados de forma eletrénica; e outros atos, com o

avanco da modernidade, poderdo também ser praticados de forma eletronica.?%®

O e-Notariado ¢ a plataforma gerida pelo Colégio Notarial do Brasil — Conselho
Federal, que conecta o cidaddo aos servicos oferecidos pelos tabelides de notas do
pais. Para obter o certificado digital e-Notariado, primeiramente é necessario ir até um
tabelionato de notas, que fara a identificacdo presencial do usuario?®®. O certificado
digital e-Notariado é emitido de forma gratuita. O usuario paga apenas pelo ato notarial
ou pela validagdo da sua assinatura digital em documentos particulares. O cidadao
assina atos notariais e documentos particulares pelo proprio celular. Nesta mesma
plataforma, é possivel adquirir validacGes de firma digital, para assinar documentos
particulares, e solicitar a emissdo de atas notariais assinadas digitalmente pelo

notario.210

207 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. E-notariado: aspectos juridicos e normativos do provimento n.
100/2020 do CNJ - ao vivo. Transmitido ao vivo em 3 de jun. de 2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=jsCzb3qlQcQ. Acesso em 13 ago. 2020.

208 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. E-notariado: aspectos juridicos e normativos do provimento n.
100/2020 do CNJ - ao vivo. Transmitido ao vivo em 3 de jun. de 2020. Disponivel em:
https://lwww.youtube.com/watch?v=jsCzb3qlQcQ. Acesso em 13 ago. 2020.

209 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. O que é? Disponivel em: https://www.e-
notariado.org.br/customer/get-to-know. Acesso em 23 jul. 2020.

210 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. O que é? Disponivel em: https://www.e-
notariado.org.br/customer/get-to-know. Acesso em 23 jul. 2020.
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A fim de democratizar o acesso e a utilizacéo do certificado digital, instituiu-se
o modelo de certificado notarizado, emitido por notarios de todo o pais gratuitamente
aos cidadaos. Em contrapartida, a plataforma exigiu a utilizagéo do certificado emitido
dentro dos padrdes da Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira (ICP Brasil) para
a assinatura do tabelido, permitindo ainda seu uso por cidadaos que ja possuam este
modelo. Novas funcionalidades, como a videoconferéncia e a assinatura por meio do
celular e smarthphones também foram desenvolvidas. A emissdo do certificado
notarizado € realizada pelo Tabelionato de Notas cadastrado na plataforma e-
Notariado como Autoridade Notarial, credenciamento em que a serventia é
reconhecida pelo CNB/CF para que possa prover solicitantes com suas assinaturas
eletrdnicas. Ja para requerentes que necessitem da emisséo, basta a procura por um
tabelionato cadastrado no site como Autoridade Notarial para que possa instalar e
ativar sua assinatura por meio de um aparelho celular em uma serventia. Esta etapa,
ainda presencial, é necessaria pois garante a verificacdo e o atestado do notario de
que aguela pessoa esta identificada e corresponde aquela assinatura, diz a presidente
do CNB/CF, Giselle de Barros.?*!

Com os requisitos técnicos basicos para a realizacdo do cadastro do tabelido
como Autoridade Notarial no ambiente virtual, composto por um computador de mesa
ou notebook, que possibilitara maior mobilidade ao notario, um leitor biométrico
padrdao encontrado em todo o Brasil e uma webcam para as videoconferéncias, 0s
tabelides ja podem comecar todo o processo de atos online. Assim que 0 usuario
estiver com seu certificado digital em maos ele retorna a plataforma virtual para
solicitar o ato que, a partir de entdo, sera todo virtual. O requerente faz seu login,
escolhe o ato que deseja dentre uma lista de possibilidades oferecidas pelos servigos
notariais do pais e escolhe o profissional que o realizara. A presenca dos cartérios na
plataforma se da como uma transposi¢cdo do mundo real, em que os principios da
territorialidade sao respeitados e o cidadéo podera optar por manter seu tabelido de
confianga, até mesmo em ambiente virtual. Os usuarios deverdo entdo enviar 0s
documentos necessarios, digitalizados, em formato PDF-A e aguardar a confirmacéao
de recebimento pelo notario. Solicitado o ato, o requerente receberd um e-mail com

data e hora agendados para a realizacdo da videoconferéncia com o notério e seu

211 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 82. Acesso em 20 ago. 2020.
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advogado, caso a operacéo requisite, e um link de acesso. Na videoconferéncia, 0s
procedimentos formais mantém-se pela leitura do ato, orientacédo e coleta da vontade.
Segundo a assessoria juridica do CNB/CF, o tabelido mantém o total poder sobre o
ato virtual e, ao sinal de desconforto entre alguma das partes ou qualquer suspeita
gue coloque em risco a vontade atestada, a videoconferéncia podera ser interrompida

e 0s requerentes solicitados a comparecerem presencialmente em um Tabelionato.?1?

Os objetivos do e-Notariado s&o: interligar os notarios, permitindo a prética de
atos notariais eletrénicos, o intercambio de documentos e o trafego de informacdes e
dados; aprimorar tecnologias e processos para viabilizar o servico notarial em meio
eletrénico; implantar, em ambito nacional, um sistema padronizado de elaboracéo de
atos notariais eletrénicos, possibilitando a solicitacdo de atos, certiddes e a realizagao
de convénios com interessados; e implantar a Matricula Notarial Eletrénica - MNE.?'3

Nesta plataforma os tabelides poderdo compartilhar cartdes de assinatura,
dialogar tecnicamente por ela; serd permitido o intercambio de documentos, trafego
de informac0es, possibilitando o aprimoramento de tecnologia e aperfeicoamento da
atividade notarial.

Para a pratica de Atos Notariais Eletronicos sdo necesséarias: videoconferéncia
notarial para captacédo do consentimento das partes sobre os termos do ato juridico;
concordancia expressada pelas partes com os termos do ato notarial eletrdnico;
assinatura digital pelas partes, exclusivamente através do e-Notariado; assinatura do
Tabelido de Notas com a utilizagédo de certificado digital ICP-Brasil; e, uso de formatos

de documentos de longa duracdo com assinatura digital.?14

Na videoconferéncia notarial haver4 a identificacdo, a demonstracdo da
capacidade e a livre manifestacdo das partes atestadas pelo tabelido de notas; o
consentimento das partes e a concordancia com a escritura publica; o objeto e o preco

do negdcio pactuado; a declaracdo da data e horario da pratica do ato notarial; e a

212 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 82. Acesso em 20 ago. 2020.

213 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 100. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3334. Acesso em 24 jul. 2020.

214 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 100. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3334. Acesso em 24 jul. 2020.
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declaracédo acerca da indicacédo do livro, da pagina e do tabelionato onde sera lavrado

o ato notarial.?1®

O Sistema de Atos Notariais Eletrdnicos, e-Notariado, foi implementado e seré
mantido pelo Colégio Notarial do Brasil - Conselho Federal, CNB-CF. Para tanto,
adotou as medidas operacionais necessarias, coordenando a implantacdo e o
funcionamento dos atos notariais eletrbnicos, emitindo certificados eletronicos;
estabeleceu critérios e normas técnicas para a selecao dos tabelionatos de notas
autorizados a emitir certificados eletronicos para a lavratura de atos notariais
eletrbnicos; estabeleceu normas, padrdes, critérios e procedimentos de seguranca
referentes a assinaturas eletrénicas, certificados digitais e emisséo de atos notariais

eletrdnicos e outros aspectos tecnoldgicos atinentes ao seu funcionamento.

O acesso ao e-Notariado é feito com assinatura digital, por certificado digital
notarizado, nos termos da MP n. 2.200-2/2001 (Institui a Infraestrutura de Chaves
Publicas Brasileira - ICP-Brasil)?t® ou, quando possivel, por biometria. O certificado
digital notarizado é a identidade digital de uma pessoa fisica ou juridica, identificada

presencialmente por um notario a quem se atribui fé publica.?t’

A competéncia para a pratica dos atos regulados no Provimento n. 100/2020
do Conselho Nacional de Justica € absoluta e observara a circunscricéo territorial em

que o tabelido recebeu sua delegacédo, nos termos do artigo 9° da Lei n. 8.935/1994:218

Art. 8° E livre a escolha do tabeli&o de notas, qualquer que seja o domicilio
das partes ou o lugar de situagcdo dos bens objeto do ato ou negdcio.

Art. 9° O tabelido de notas ndo podera praticar atos de seu oficio fora do
Municipio para o qual recebeu delegagéo.?1°

O e-Notariado disponibiliza as seguintes funcionalidades: matricula notarial

eletrdnica; portal de apresentacdo dos notéarios; fornecimento de certificados digitais

215 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 100. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3334. Acesso em 24 jul. 2020.

216 BRASIL. Medida Proviséria n. 2.200-2/2001, de 24 de agosto de 2001. Institui a Infra-Estrutura de
Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil, transforma o Instituto Nacional de Tecnologia da Informacéo
em autarquia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2200-
2.htm#:~:text=2200%2D2&text=MEDIDA%20PROVIS%C3%93RIA%20N0%202.200,que%20lhe%
20confere%200%?20art. Acesso em: 03 set. 2020.

217 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 100. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3334. Acesso em 24 jul. 2020.

218 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 100. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3334. Acesso em 24 jul. 2020.

219 BRASIL. Lei n. 8.935, de 18 de novembro de 1994. Regulamenta o art. 236 da Constituicdo Federal,
dispondo sobre servicos notariais e de registro. (Lei dos cartérios). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8935.htm. Acesso em: 24 jul. 2020.
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notarizados e assinaturas eletrdnicas notarizadas; sistemas para realizacdo de
videoconferéncias notariais para gravacdo do consentimento das partes e da
aceitacdo do ato notarial; sistemas de identificacdo e de validacdo biométrica;
assinador digital e plataforma de gestdo de assinaturas; interconexdo dos notarios;
ferramentas operacionais para 0s servicos notariais eletronicos; Central Notarial de
Autenticacdo Digital - CENAD; Cadastro Unico de Clientes do Notariado - CCN;
Cadastro Unico de Beneficiarios Finais - CBF; e, indice Unico de Atos Notariais - 1U.220

Além disso, foi criado um modulo de correicdo on-line, para que o fiscal da
atividade (Poder Judiciario) possa verificar se tais atos eletrdnicos estdo sendo
praticados dentro das normas legais e administrativas. Desta forma, é permitido que
desde o magistrado diretor do foro, da cidade mais distante, até a Corregedoria
Nacional de Justica possam controlar, identificar, fiscalizar esses atos praticados de

forma eletrénica.??!

Além disso, os notéarios, pessoalmente ou por intermédio do e-Notariado,
devem fornecer meios tecnoldgicos para o acesso das informacgfes exclusivamente
estatisticas e genéricas a Administracao Publica Direta, sendo-lhes vedado o envio e

o repasse de dados, salvo disposicao legal ou judicial especifica.

O e-Notariado garante eficiéncia e seguranca juridica aos cidadaos brasileiros
no meio digital. O uso da tecnologia deve ser direcionado para facilitar a vida do
cidadao que procura os servi¢cos publicos, aponta o ministro Humberto Martins, entéo
Corregedor Nacional de Justica. Os servi¢cos prestados pelos cartorios brasileiros séo
publicos e devem acompanhar todo o processo de evolucdo tecnoldgica que

vivenciamos, facilitando a vida das pessoas.???

Aguardada por cidaddos comuns e usuarios corporativos, a autorizacao para a
pratica de atos digitais, buscada ha tempos pelos notarios brasileiros, ndo demorou a
surtir efeitos na sociedade. Em apenas um més de vigéncia, os atos de divorcios

consensuais apresentaram crescimento de 18,7% entre os meses de maio e junho de
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2020, e o total de atos praticados na nova plataforma atingiu rapidamente a marca
total de 5 mil. Em numeros absolutos, os divorcios consensuais passaram de 4.471
no més de maio para 5.306 em junho de 2020, com crescimento registrado em 24
Estados brasileiros, com destaque para o Amazonas (133%), Piaui (122%),
Pernambuco (80%), Maranh&do (79%), Acre (71%), Rio de Janeiro (55%) e Bahia
(50%). Apenas trés unidades federativas ndo viram crescimento neste periodo:

Amapa, Mato Grosso e Ronddnia.???

Apo6s meses de queda vertiginosa, em razao da pandemia que assola o mundo,
atingindo o seu menor nivel em décadas no més de abril de 2020, a atividade
econdmica no Brasil também comecou a dar sinais de recuperacédo. Justamente apés
a chegada dos atos eletronicos. E o que mostram os nimeros das transacdes
imobiliarias realizadas pelos Cartérios de Notas do Brasil, que registraram um
aumento de 16% em junho na comparacdo com o més de maio de 2020, registrando
o primeiro crescimento desde o inicio da pandemia no pais. O aumento dos atos de
compra de imoveis, e também os de cessdes, doacdes e incorporacdes, coincide com
a autorizacao nacional para que os atos notariais de escrituras publicas e procuracdes
possam ser feitos de forma remota, por videoconferéncia por meio da plataforma tnica

e-Notariado.224

Em nUumeros absolutos, as escrituras de compra e venda passaram de 62.459
no més de maio de 2020 para 72.324 em junho do mesmo ano, com crescimento
registrado em 23 Estados brasileiros, com destaque para o Amapa (100%), Amazonas
(60%), Maranhéao (40%), Sergipe (39%), Rio de Janeiro (27%) e Espirito Santo (27%).
Apenas quatro unidades federativas ndo viram crescimento neste periodo: Acre,
Alagoas, Paraiba e Pernambuco. A demanda, tdo aclamada como solucdo a
continuidade dos servigcos notariais durante as medidas de isolamento social devido
ao coronavirus, ja carregava consigo um histérico de tratativas entre o Notariado e o
Poder Judiciario, uma vez que até entdo a atividade notarial ainda nédo dispunha de
solugbes completas para a lavratura de atos eletronicos. A adaptacdo do modelo

proposto inicialmente e o dialogo cooperativo entre as entidades envolvidas destravou
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vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 76. Acesso em 20 ago. 2020.

224 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 76. Acesso em 20 ago. 2020.



99

0 projeto que permitiu a sociedade usufruir dos servigcos notariais em meio digital com

a mesma seguranca daqueles realizados fisicamente.??®

Para a presidente do CNB/CF, Giselle de Barros, o Provimento n. 100/2020 do
Conselho Nacional de Justica, veio para reafirmar o papel do notariado no século XXI.
A unidade e padronizacdo de um ambiente Unico em nivel nacional € de extrema
importancia para garantir a seguranca juridica do ato notarial e, por isso, a publicacéo
do Provimento pela Corregedoria Nacional de Justica € um marco histérico, ndo
apenas por sua inovacao e impacto, mas por estender-se além da pandemia, conclui.
Para o juiz auxiliar do Conselho Nacional de Justica, o acesso gratuito a plataforma e-
Notariado, assim como o fornecimento de assinaturas digitais notarizadas, a
possibilidade de correicdo on-line por 6rgdos do Poder Judiciario, tudo aliado a
expertise dos notarios brasileiros, ndo deixam duvidas de que o Provimento n.
100/2020 da Corregedoria Nacional de Justica inaugura uma nova etapa na forma de

prestacdo do servico extrajudicial brasileiro.??6

A revolugcdo que a norma nacional traz para a atividade foi saudada por
especialistas de diferentes setores da sociedade brasileira. A rigor, o Provimento n.
100, do CNJ, constitui um dos maiores avancos positivos, na eliminacdo de
burocracia, e na racionalizacdo de trabalho, facilitando a vida dos usuarios, sem
prejuizo da manutencéo da fé publica, circunstancia que representa revolucionaria
vantagem ao regulamentar o uso de instrumentos tecnoldgicos, explica o
desembargador aposentado do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJSP)
Marcio Martins. Para o desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais (TIJIMG) Marcelo Rodrigues € importante a sociedade entender que os atos
eletrbnicos estdo plenamente equiparados aos atos presenciais em seus efeitos. A
seguranca juridica é garantida pela plataforma e-Notariado com um reforco em
camadas tecnoldgicas criadas e pensadas exclusivamente para a pratica notarial e

sua fé publica.??’
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3.1.1 Da importancia dos atos notariais eletrénicos

Para facilitar a unicidade e rastreabilidade da operacéo eletrénica praticada na
plataforma e-Notariado, instituiu-se a Matricula Notarial Eletrénica — MNE. Ela serve
como chave de identificacdo individualizada, pois possui vinte e quatro digitos,
organizados em seis campos. O primeiro campo (CCCCCC) sera constituido de seis
digitos, identificara o Codigo Nacional de Serventia (CNS), atribuido pelo Conselho
Nacional de Justica, e determinara o tabelionato de notas onde foi lavrado o ato
notarial eletronico. O segundo campo (AAAA), separado do primeiro por um ponto,
sera constituido de quatro digitos e indicarda o ano em que foi lavrado o ato notarial. O
terceiro campo (MM), separado do segundo por um ponto, sera constituido de dois
digitos e indicard o més em que foi lavrado o ato notarial. O quarto campo (DD),
separado do terceiro por um ponto, sera constituido de dois digitos e indicara o dia
em que foi lavrado o ato notarial. O quinto campo (NNNNNNNN), separado do quarto
por um ponto, sera constituido de oito digitos e contera o niumero sequencial do ato
notarial de forma crescente ao infinito. O sexto e ultimo campo (DD), separado do
quinto por um hifen, ser& constituido de dois digitos e contera os digitos verificadores,
gerados pela aplicacdo do algoritmo Modulo 97 Base 10, conforme Norma ISO
7064:2003.228

Com isso, qualquer ato notarial efetuado na Plataforma e-Notariado podera ser
rastreado. Mutatis mutandis, é a digital do ato eletrbnico. Com base nessa matricula
notarial eletrbnica poderéa ser identificado quem praticou o ato, quando foi praticado,
em qual serventia extrajudicial foi praticado, qual € o teor do ato; enfim, foi
parametrizado dentro de normas avancadas de taxinomia para que se possa

identificar cada ato notarial eletronico.22°

O sistema e-Notariado estad disponivel vinte e quatro horas por dia,
ininterruptamente, ressalvados os periodos de manutencdo do sistema. Suas
manuten¢des programadas serdo sempre informadas com antecedéncia minima de
vinte e quatro horas e realizadas, preferencialmente, entre Oh de sabado e 22h de

domingo, ou entre Oh e 6h, dos demais dias da semana. A consulta aos dados e
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documentos do sistema e-Notariado estara disponivel por meio do link http://www.e-

notariado.org.br/consulta. Para a sua consulta sera exigido o cadastro no sistema.23°

A impresséo do ato notarial eletrénico contém a chave de acesso e QR Code
para consulta e verificacdo da autenticidade do ato notarial na Internet.?3!

Os atos notariais eletrénicos reputam-se auténticos e detentores de fé publica,
como previsto na legislacdo processual. Os atos notariais celebrados por meio
eletrdnico produzirdo os efeitos previstos no ordenamento juridico quando observarem
0S requisitos necessarios para a sua validade, estabelecidos em lei e no provimento
n. 100 do Conselho Nacional de Justica. As partes comparecentes ao ato notarial
eletrbnico aceitam a utilizacdo da videoconferéncia notarial, das assinaturas
eletrbnicas notariais, da assinatura do tabelido de notas e, se aplicavel, biometria
reciprocas. A identificacdo, o reconhecimento e a qualificacdo das partes, de forma
remota, sera feita pela apresentacédo da via original de identidade eletronica e pelo
conjunto de informacdes a que o tabelido teve acesso, podendo utilizar-se, em
especial, do sistema de identificacdo do e-Notariado, de documentos digitalizados,
cartdes de assinatura abertos por outros notarios, bases biométricas publicas ou

préprias, bem como, a seu critério, de outros instrumentos de seguranca.?3?

Ao tabelido de notas da circunscri¢cdo do imovel ou do domicilio do adquirente
compete, de forma remota e com exclusividade, lavrar as escrituras eletronicamente,
por meio do e-Notariado, com a realizacao de videoconferéncia e assinaturas digitais
das partes. Quando houver um ou mais imoOveis de diferentes circunscricdes no
mesmo ato notarial, sera competente para a pratica de atos remotos o tabelido de
quaisquer delas. Estando o imével localizado no mesmo estado da federacdo do
domicilio do adquirente, este podera escolher qualquer tabelionato de notas da
unidade federativa para a lavratura do ato (entende-se por adquirente, nesta ordem,
o comprador, a parte que esta adquirindo direito real ou a parte em relacéo a qual é

reconhecido crédito).233
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Ao tabelido de notas da circunscri¢do do fato constatado ou, quando inaplicavel
este critério, ao tabelido do domicilio do requerente compete lavrar as atas notariais
eletrOnicas, de forma remota e com exclusividade por meio do e-Notariado, com a
realizagdo de videoconferéncia e assinaturas digitais das partes. A lavratura de
procuracdo publica eletronica cabera ao tabelido do domicilio do outorgante ou do

local do imovel, se for o caso.234

A comprovacao do domicilio, em qualquer das hip6teses do provimento n. 100
do Conselho Nacional de Justica, sera realizada, em se tratando de pessoa juridica
ou ente equiparado, pela verificacdo da sede da matriz, ou da filial em relacdo a
negocios praticados no local desta, conforme registrado nos 6rgaos de registro
competentes. Em se tratando de pessoa fisica, pela verificagdo do titulo de eleitor, ou
outro domicilio comprovado. Na falta de comprovacédo do domicilio da pessoa fisica,
sera observado apenas o local do imdével, podendo ser estabelecidos convénios com
orgaos fiscais para que os notarios identifiguem, de forma mais célere e segura, 0

domicilio das partes.?%®

Outra novidade é a Central Notarial de Autenticacdo Digital (CENAD), que
consiste em uma ferramenta para os notarios autenticarem os documentos digitais,

com base em seus originais, que podem ser em papel ou natos-digitais.

A desmaterializacdo (processo de reproducdo ou conversdo de fato, ato,
documento, negdcio ou coisa, produzidos ou representados originalmente em meio
ndo digital, para o formato digital), sera realizada por meio da CENAD nos seguintes
documentos: na copia de um documento fisico digitalizado, mediante a conferéncia

com o documento original ou eletrdnico; e em documento hibrido.23¢

Apés a conferéncia do documento fisico, o notario podera expedir copias
autenticadas em papel ou em meio digital. As copias eletronicas oriundas da
digitalizacdo de documentos fisicos serdo conferidas na CENAD. A autenticacdo
notarial gerara um registro na CENAD, que contera os dados do notario ou preposto

que o tenha assinado, a data e hora da assinatura e um cédigo de verificagao (hash),
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gue sera arquivado. O interessado podera conferir o documento eletrénico autenticado
pelo envio desse mesmo documento a CENAD, que confirmara a autenticidade por

até cinco anos.2%’

Compete, exclusivamente, ao tabelido de notas: a materializagcdo, a
desmaterializacéo, a autenticacao e a verificacdo da autoria de documento eletrénico;
autenticar a copia em papel de documento original digitalizado e autenticado
eletronicamente perante outro notéario; reconhecer as assinaturas eletrénicas apostas
em documentos digitais; e realizar o reconhecimento da firma como auténtica no
documento fisico, devendo ser confirmadas, por videoconferéncia, a identidade, a

capacidade daquele que assinou e a autoria da assinatura a ser reconhecida.?3

O tabelido arquivara o trecho da videoconferéncia em que constar a ratificacdo
da assinatura pelo signatario com expressa menc¢do ao documento assinado,
observados os requisitos previstos no paragrafo unico do art. 3° do Provimento n. 100
do CNJ. A identidade das partes sera atestada remotamente pela apresentacdo da
via original de identidade eletronica e pelo conjunto de informacdes a que o tabelido
teve acesso, podendo utilizar-se, em especial, do sistema de identificacdo do e-
Notariado, de documentos digitalizados, cartbes de assinatura abertos por outros
notarios, bases biométricas publicas ou proprias, bem como, a seu critério, de outros

instrumentos de seguranca.?3®

Em todas as escrituras e procuracbes em que haja substabelecimento ou
revogacao de outro ato devera ser devidamente informado o notério, livro e folhas,

numero de protocolo e data do ato substabelecido ou revogado.24°

Devera ser consignado em todo ato notarial eletrénico de reconhecimento de
firma por autenticidade que a assinatura foi aposta no documento, perante o tabelido,

seu substituto ou escrevente, em procedimento de videoconferéncia.?
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Outros atos eletrbnicos poderao ser praticados com a utilizacdo do sistema e-

Notariado, observando-se as disposi¢des gerais do provimento.?4?

Assim, a tecnologia que veio garantir eficiéncia e seguranca juridica aos
cidadaos brasileiros no meio digital € a plataforma e-Notariado, conforme o
Provimento n. 100/2020, que iniciou a migracdo dos servicos notariais para 0 meio

eletronico.

A inovagédo proporcionada pela chegada do e-Notariado ao balcdo digital dos
Tabelionatos de Notas também foi comemorada pelo mercado. O ato notarial hibrido,
previsto no artigo 30 do Provimento n. 100/2020, traz diversos beneficios para setores
especiais da economia, como o imobiliario. A medida permite, por exemplo, que
imobiliarias mantenham um processo de trabalho muito mais rapido e com reducéo
de custos com a assinatura online, mesmo que o cliente opte por assinar sua escritura
de compra e venda de forma presencial. O mercado imobiliario ja englobava solu¢cées
tecnoldgicas em seus processos. As reunides ja eram feitas por videoconferéncia, a
documentacdo ja era enviada por e-mail e faltava apenas a concretizacdo de uma
percepcao do proprio setor, a de que assinaturas em papel também poderiam ser
transferidas para um ambiente virtual, afirma José Viana, presidente do Conselho

Regional de Corretores de Iméveis do Estado de Sdo Paulo (Creci/SP).?43

De acordo com o presidente da maior imobiliaria digital do Brasil, Vicente
Batista, a empresa ja atua em conjunto com tabelides que utilizam o e-Notariado, e
gue com o Provimento n. 100/2020, a empresa pretende avancar ainda mais nas
medidas adotadas no dia a dia e que garantem agilidade nas etapas do processo de
compra e venda de um imoével. O contrato ja contemplava essa possibilidade, dado
que os Cartérios com os quais a imobiliaria trabalha ja utilizavam os atos eletrénicos
nos Estados que tinham regulamentacédo, mesmo antes do aumento do seu escopo

em razdo da decisdo do CNJ. Consultores de negdcios, que oferecem apoio a
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compradores e vendedores, utilizam a ferramenta do e-Notariado e estédo

familiarizados com o programa.?#*

O desempenho das imobiliarias nos ultimos anos € prova que o consumidor
brasileiro ndo sé aceitou, como cada vez mais prefere esse tipo de solugéo, que é
mais eficiente, rapida, barata e, como um todo, atende melhor as necessidades de
cada um. A tecnologia permite oferecer essa experiéncia melhor, mais segura e agil

para os clientes.?#®
3.1.2 Servigos notariais em meio eletrénico em outros paises

A migracao dos servicos notariais para o meio eletrénico ndo é uma realidade
enfrentada somente no Brasil, mas também um desafio para outros paises que
adotam o modelo de direito do sistema latino. Desde sistemas avancados, que ja
fazem parte do cotidiano das unidades, até mdédulos que engatinham na
transformacao de processos presenciais em acdes digitais, cada pais vem buscando
solucBes para a prestacdo de servicos em ambiente virtual. Desde 2017, o Conselho
Superior de Notarios do Canada (CNS) permite a utilizacdo de videoconferéncia para
atendimento por notarios, mas ainda havia a necessidade da assinatura presencial,
principalmente em atos como o0 testamento, que necessita da presenca de
testemunhas para ser efetivado. Esta realidade foi alterada, quando no comeco de
abril de 2020, a ministra da Justica do Canada, Sonia Bel, publicou um decreto
ministerial para permitir que os notarios fizessem a lavratura remota de todos os atos
notariais. O sistema canadense, porém, € estruturado por diferentes modulos e
ferramentas que, juntas, possibilitam o ato online, diferentemente da plataforma e-
Notariado, que congrega todas as funcionalidades em um Unico ambiente. Sonia Bel
explica que alguns notarios ndo recebem mais clientes, principalmente aqueles que
tinham grande fluxo de assinaturas de escrituras de compra e venda de imoveis e, por
isso, dependiam da regulamentacdo dos atos por videoconferéncias para se
manterem ativos. A presidente da Camara de Notarios de Québec, Héléne Potvin, diz

gue o0 contexto em que estamos atualmente nos leva a ver as coisas de outros
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angulos, a sermos ageis, criativos e, ao mesmo tempo, ter um grande senso de
responsabilidade. Por isso € preciso garantir que servicos de qualidade sejam

oferecidos o tempo todo pelos notarios ao publico, para sua maior protecéo.?+°

Na Europa, o notariado da Estonia também regulamentou a realizacao de todos
0s atos notariais por meio da plataforma unificada e-Notary 3, gerida pela Camara de
Notéarios do Pais. Lancada em fevereiro de 2020, a plataforma encontrava-se em um
processo de integracdo com as embaixadas do pais (principais usuarios de servicos
notariais na Estonia). Desde abril de 2020, todos os atos passaram a ser
disponibilizados no ambiente virtual, com excecdo de casamentos e divorcios. A
presidente da Camara de Notarios da Estbnia, Tallinn Merle Saar-Johanson, explica
que a regulamentacao apenas acelerou um processo inevitavel, onde logo os atos
notariais online perpetuardo. A sociedade aceitou muito bem a possibilidade de
assinar sua escritura de compra e venda, sua procuracao ou outro ato necessario, de
forma remota. O tabelido, caso néo se sinta confortavel durante a videoconferéncia,
podera cancelar a sessdo e convocar a presenca fisica da pessoa, explica Saar-
Johanson. Conclui que o ato remoto forneceré as pessoas a oportunidade de executar
uma ampla gama de acdes de maneira rapida e conveniente, além dos diversos
beneficios que trard as empresas nacionais e multinacionais que fazem negocios na
Estbnia. Para solicitar atos online o requerente precisa comparecer a um tabelionato
local e solicitar seu certificado digital, com a verificacado de sua identidade por meio de

um sistema de autenticacdo biométrico e facial.?*’

Na Bélgica, a solucédo encontrada foi a utilizacéo e divulgacdo de um sistema
de videoconferéncia, criado em maio de 2019, em que notario e requerente se
encontram para a leitura do ato e orientacdes juridicas. A assinatura, porém, ocorre
por meio de uma procuracao digital, em que o usuério, impossibilitado de comparecer
ao tabelionato, autoriza sua representagao por um conhecido durante o encontro com
o tabelido pela chamada de video. O presidente da Federacdo Real de Notarios
Belgas (Fednot), Philippe Bosseler, explica que o sistema desenvolvido no ano de
2019 faz parte de um programa que tenta, aos poucos, trazer o notariado ao ambiente

246 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 89. Acesso em 05 set. 2020.

247 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 89. Acesso em 05 set. 2020.
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virtual e contribuir com projetos ambientais que visam digitalizar documentos e utilizar
cada vez menos papeéis. Os notarios devem observar e participar constantemente no
avanco da seguranca juridica nos niveis de tecnologia da informacao e nos ambientes
digitais. Explica Bosseler que, com a ajuda do notariado, os cidadédos poderédo se

beneficiar de todas as garantias legais proporcionadas pelo mundo digital.

Em paises nos quais a regulamentacdo completa de atos online ainda nao foi
aceita, solucbes virtuais tentam contornar a dura realidade de serventias

impossibilitadas de realizarem seus trabalhos.?4®

O sistema RNP Digital (Registro Nacional de Pessoas) na Costa Rica, voltado
para a solicitacdo e orientacdo de servicos do governo, passou a contar em junho de
2020 com o modulo Janela Virtual, em que cidaddos também podem solicitar a

emissdo de algumas escrituras, como certificado de posse de imével e inventarios.?4°

Honduras e Haiti também utilizam sistemas e estruturas ja desenvolvidas pelos
governos locais para dar alternativas a alguns atos que possam se utilizar das

credenciais ja validadas para a emisséo de alguns atos notariais.?%°

3.2 O papel do servigco registral para o avan¢o na regularizacdo fundiaria
urbana

As principais atribuicbes de ordenacgéo e controle da atividade urbanistica sao
competéncia do Poder Publico local, no entanto, ndo é excesso do legislador a
utilizacao de outras ferramentas destinadas a promocéao da legalidade urbana. Entre
tais instrumentos, a lei erigiu o Registro de Iméveis. Nesse contexto, maior forca é
atribuida ao procedimento de qualificacdo registral, o qual deixa de ser mero exame
negocial, para assumir ares de essencialidade no ambito do desenvolvimento urbano.

A funcdo urbanistica do registro de imoveis implica um segundo controle, que é

248 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 89. Acesso em 05 set. 2020.

249 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 89. Acesso em 05 set. 2020.

250 COLEGIO NOTARIAL DO BRASIL. Provimento n. 100 é matéria de capa da revista cartorios com
vocé. Disponivel em: https://www.notariado.org.br/provimento-no-100-e-materia-de-capa-da-
revista-cartorios-com-voce/. p. 89. Acesso em 05 set. 2020.
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indireto, mas fundamental para a afirmacédo de uma cidade estruturada, com aptidao

ao desenvolvimento sadio.?%!

Especificamente sobre a participacdo do registrador imobiliario na Politica
Publica Urbanistica para a Reurb, os registros da Certiddo de Regularizagédo Fundiaria
e do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado serdo requeridos diretamente ao
Oficial do Cartério de Registro de Iméveis da situacdo do imével?2, Desta forma,
surgem os efeitos juridicos do registro publico: a) constitutivo (sem o registro o direito
nao nasce); b) comprobatdrio (o registro prova a existéncia e a veracidade do ato ao
qual reporta); e c) publicitario (o ato registrado é acessivel ao conhecimento de todos,

interessados e n&o interessados.?%3

Outro ponto fulcral a ser explanado, diz respeito as inovacgdes tecnoldgicas que
vém corroborar para a solugcdo dos vetustos problemas que sempre assolaram a

sociedade.

O século XXI tem sido o cenario de transformacfes profundas e diferentes
aflicobes para a humanidade. A Revolucédo Digital e os prospectos da Quarta
Revolugdo Industrial, integrando o fisico e o virtual, o humano e o mecanico,

descortinam um mundo de promessas, desafios e riscos.?>*

Para suplantar os entraves e problemas, os profissionais dos servicos judiciais
e extrajudiciais unem forcas para implementar plataformas digitais para agilizar
procedimentos, aumentar a seguranca juridica e solucionar barreiras burocraticas.
Neste tdpico, o Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI), alcanga tecnologia
de paises desenvolvidos do chamado primeiro mundo, e viabiliza acesso a toda

sociedade brasileira.

251 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; OLIVEIRA, Fernanda Loures de. A fungdo urbanistica do
registro de imdéveis na inscricdo de construcdes. Revista Brasileira de Politicas Publicas (Online),
Brasilia, V. 7, n. 2, 2017 p. 90. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/4734/pdf. Acesso em: 01 nov.
2018.

252 BRASIL. Decreto n. 9.310, de 15 de marco de 2018. Institui as normas gerais e os procedimentos
aplicaveis a Regularizacao Fundiaria Urbana. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9310.htm. Acesso em: 01 nov.
2018.

253 CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 5.

254 BARROSO. Luis Roberto. Revolucao tecnoldgica, crise da democracia e mudanca climatica: limites
do direito num mundo em transformagéo. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313,
set./dez. 2019. p. 1299.
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Para o aperfeicoamento e o nivelamento dos servicos de cartérios de notas e
registros do pais, a Corregedoria Nacional de Justica tem por atribuicbes coordenar e
acompanhar a atividade correcional do Poder Judiciario no servigo extrajudicial;
expedir atos normativos sobre as atividades dos servicos notariais e de registro
(atividade de regulacéo); atuar como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobiliario Eletrénico, bem como receber reclamacdes e denuncias
relativas aos servicos judiciarios auxiliares, serventias, 6rgaos prestadores de servi¢cos
notariais e de registro (atividade correcional). Dentro da Corregedoria Nacional, o
orgdo que atua diretamente nas acdes relacionadas ao servico extrajudicial € a
Coordenadoria de Gestédo dos Servicos Notariais e de Registro (Portaria n. 53, de 15

de outubro de 2020), cujo trabalho esta organizado em quatro eixos, a saber:2%°

1. Processual — cuidar dos processos da competéncia da Corregedoria

Nacional de Justica relacionados com os assuntos do foro extrajudicial.

N

. Agente Regulador — regular o ONR na atividade de implementar e operar o
Sistema de Registro Eletrénico de Imoéveis — SREI, um projeto desenvolvido
pelo Conselho Nacional de Justica para implantar no pais o servico de

registro de imdveis por meios eletrénicos.

3. Fiscalizacédo e Regulacédo — promover a organizacao dos servi¢os notariais e
de registro, a orientacéo da fiscalizacdo das atividades extrajudiciais pelos
tribunais e o aprimoramento, padronizacdo e nivelamento das atividades

dos servi¢os de notas e registros nas unidades federativas.

4. Institucional — gerenciar 0s seguintes projetos e programas especiais da

Corregedoria:
e Apostila da Haia
e Gestdo Documental do Foro Extrajudicial (e-Folium)
o Colégio de Corregedores
e F6rum de Assuntos Fundiarios

¢ Renda minima

2585 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Extrajudicial. Disponivel em:
https://lwww.cnj.jus.br/corregedoriacnj/extrajudicial/. Acesso em 07 dez. 2020.



110

e Justica Aberta

o Desjudicializacéo

« Conciliagdo e Mediac¢ao nas unidades de servigos notariais e registrais
e Subregistro Civil

» Regularizacdo Fundiaria.?>®
3.2.2 Do Operador Nacional do Registro Imobiliario Eletrénico (ONR)

O Conselho Nacional de Justica considerando que o Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletrbnico de Iméveis (ONR) ¢é entidade integrada
exclusivamente por titulares de delegacdo e por responsaveis pelos expedientes
vagos dos servigcos de imoveis, 0s quais estdo a ele vinculados por forca da lei,
visando a implementacéo e operacao do Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis —
SREI, por meio de plataformas para o funcionamento do registro eletrénico de modo

compartilhado, resolveu baixar o Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020.2%7

Este Provimento disciplina a atuacdo da Corregedoria Nacional de Justica
como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional do Registro Imobiliario
Eletronico.

Conforme o artigo 1° do Provimento 109 do Conselho Nacional de Justica, o
servico publico de registro de iméveis eletrénico € regido pelos principios que
disciplinam a administracdo publica em geral e os servi¢cos publicos delegados, em
especial, os principios da legalidade, integridade, impessoalidade, moralidade,
representatividade, razoabilidade, finalidade, motivacéo, interesse publico, eficiéncia,
segregacdo de funcbBes, seguranca, adequacdo, regularidade, continuidade,
atualidade, generalidade, publicidade, autenticidade e cortesia na prestacdo dos

servicos.?%8

256 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Extrajudicial. Disponivel em:
https://lwww.cnj.jus.br/corregedoriacnj/extrajudicial/ Acesso em 07 dez. 2020.

257 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020. Disciplina a
atuacado da Corregedoria Nacional de Justica como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobiliario Eletrdnico. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3522. Acesso
em: 20 dez. 2020.

258 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020. Disciplina a
atuacado da Corregedoria Nacional de Justica como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobiliario Eletrdnico. Artigo 10, Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3522. Acesso em: 21 dez. 2020.
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O orgao da Corregedoria Nacional de Justica, Agente Regulador, tera como
atribuicdes: regular as atividades relacionadas a implementacdo e a operacao do
SREI pelo ONR; propor diretrizes para o funcionamento do ONR; formular propostas
ao planejamento estratégico do ONR, sempre visando atingir os seus fins estatutarios;
aprovar as diretrizes nacionais e monitorar a execucao do planejamento estratégico
do ONR; zelar pelo cumprimento do estatuto do ONR e pelo alcance de suas
finalidades para as quais foi instituido; avaliar e, se for o caso, aprovar as minutas de
Instrugdes Técnicas de Normalizacdo (ITN) aplicaveis ao SREI propostas pelo ONR,;
homologar o Regimento Interno do ONR; disciplinar os requisitos e homologar os
nomes que sejam propostos para candidatura aos orgaos diretivos do ONR, inclusive
para o Comité de Normas Técnicas, a fim de zelar pelo cumprimento de seus fins
estatutarios e objetivos legais, segundo as exigéncias que sejam estabelecidas em
ato préprio proposto pela Camara de Regulacado; participar da elaboracdo dos
indicadores estatisticos pertinentes a atividade registral imobiliaria, zelando sempre
pela aplicacdo da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais, quando for o caso;
regular as atividades do ONR, quando necessario, por meio de atos proprios
propostos pela Camara de Regulacdo, sempre com o0 objetivo de zelar pelo
cumprimento dos seus fins estatutarios e para o estrito cumprimento das finalidades
legais do ONR; aperfeicoar, implementar e zelar pela aplicacdo do projeto SREI
especificado e aprovado pelo Conselho Nacional de Justica, nos termos
da Recomendacao n. 14/2014; aprovar as alteracdes estatutarias e regimentais do
ONR; elaborar e aprovar o Regimento Interno préprio do Agente Regulador; e

responder a consultas concernentes a adequada interpretacdo do Estatuto do ONR.2°

Sobre a sustentabilidade do ONR, aos Oficiais de Registro de Imdveis titulares
de delegacao sera facultado aderir a uma contribuicdo voluntaria, na condicao de
contribuinte-cotista optante, destinada ao financiamento de sistemas e plataformas
compartilhadas, na forma estabelecida por ato proprio da Camara de Regulacdo do
Agente Regulador, salvo disposicéao legal diversa. Os interinos responsaveis pelo
expediente das unidades vagas séo tidos como contribuintes-cotistas necessarios, e

participardo do financiamento de sistemas e plataformas desenvolvidos pelo ONR,

259 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020. Disciplina a
atuacado da Corregedoria Nacional de Justica como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobiliario Eletrdnico. Artigo 40, Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3522. Acesso em: 21 dez. 2020.
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enguanto perdurar a vacancia com a reversao do exercicio do servi¢o da unidade para

o Poder Publico.260

Ao Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (ONR),
assim como as Centrais Eletronicas Regionais de Servicos Eletrdnicos
Compartilhados coordenadas pelo ONR, é vedado cobrar aos usuarios do servico
publico delegado valores, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, pela prestacao de
servigos eletronicos relacionados com a atividade dos registradores de imoveis,

inclusive pela intermediacéo dos préprios servigos.26!

O Agente Regulador funcionara por meio dos seguintes 6rgaos internos:
Secretaria Executiva; Camara de Regulacéo; e Conselho Consultivo. A Corregedoria
Nacional de Justica instalou, em de novembro de 2020, a Camara de Regulacéo e o
Conselho Consultivo do Agente Regulador do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletrénico de Iméveis (ONR), 6rgdo que submetera decisdes a Corregedoria

Nacional de Justica, com apoio técnico dos dois colegiados.

Instalar o ONR e disponibilizar o SREI é tema que faz parte de diretrizes
estratégicas propostas para as Corregedorias Gerais de Justica dos Estados e Distrito
Federal para o ano de 2021. Estas deverdo assegurar a implementacdo do Sistema
de Registro Eletrénico de Iméveis em todas as unidades de servi¢os imobiliarios do
Brasil pelo Operador Nacional do Registro Eletrébnico de Imdveis. Bem como seu
funcionamento em plataforma Unica, com acesso universal, conforme as diretrizes

legais.

Celso Campilongo, professor titular da Faculdade de Direito da Universidade
de Séo Paulo (USP), que fara parte, inicialmente, do Conselho Consultivo, declara
gue a economia moderna ndo opera com base na simples palavra, como ocorria
antigamente. A exigéncia é muito maior e demanda confianga na moeda, no crédito,
nas leis, nos contratos e nas instituicdes, além de simplicidade, certeza e rapidez das

operacdes. Os negocios imobiliarios sdo realizados, boa parte das vezes, entre

260 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020. Disciplina a
atuacado da Corregedoria Nacional de Justica como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobilirio Eletrénico. Artigo 13. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3522. Acesso em: 21 dez. 2020.

261 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 109 de 14 de outubro de 2020. Disciplina a
atuacado da Corregedoria Nacional de Justica como Agente Regulador do ONR — Operador Nacional
do Registro Imobiliario Eletrénico. Artigo 18. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3522. Acesso em: 21 dez. 2020.
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estranhos que nunca se viram antes e, provavelmente, nunca voltardo a se ver. A
implantacdo do sistema de registro imobiliario eletrbnico pode contribuir,
barbaramente, para a expanséo da confianca e, consequentemente, da circulacao de
bens e garantias dos negocios, mesmo nessas condi¢cdes de elevada impessoalidade.
O que importa sdo as garantias juridicas — em termos probatérios, de fé publica, de
apego a legalidade, de observancia da técnica adequada, de preservacdo da
publicidade documental ao longo do tempo e da cadeia de registros, dentre outras
caracteristicas, que o registrador imobiliario pode oferecer. E, agora, em inédita
articulacdo nacional. Estamos diante da possibilidade de dar um relevante salto
institucional. Uma verdadeira evolucdo no Direito Registral Imobiliario brasileiro,
declara Celso Campilongo?%2. Sobre a previsdo para inicio dos trabalhos explica que,
na préatica o ONR ja comecou a funcionar: “tem diretoria eleita e estatutos aprovados.
Sua tarefa, a partir de agora, € implementar e operar o SREI, sob a regulacédo e

supervisdo do Agente Regulador”.263

A Corregedora Nacional de Justica, no uso de suas atribuicdes constitucionais
e regimentais, considerando o disposto no artigo 76, 8 4° da Lei Federal n.
13.465/2017, com base na Portaria CNJ n. 181, de 16 setembro de 2020, baixou a
Portaria n. 53 (de 15 de outubro de 2020); que disciplina o funcionamento da
Coordenadoria de Gestdo de Servicos Notariais e de Registro, no ambito da
Corregedoria Nacional de Justica.?54

3.2.3 Do Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI)

Nas disposicdes finais e transitérias da Lei n. 13.465/2017, o artigo 76 trata
sobre o Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI) que sera implementado e
operado, em ambito nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Iméveis (ONR).255

262 CARTORIOS COM VOCE. n. 22, ano 5, jul/set. 2020. ANOREG BR. Disponivel em:
https://www.anoreg.org.br/site/wp-content/uploads/2020/12/CcV-22-para-web-editado.pdf. Acesso
em: 23 dez. 2020.

263 CARTORIOS COM VOCE. n. 22, ano 5, jul/set. 2020. ANOREG BR. Disponivel em:
https://lwww.anoreg.org.br/site/wp-content/uploads/2020/12/CcV-22-para-web-editado.pdf. Acesso
em: 23 dez. 2020.

264 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Portaria n. 53, de 15 de outubro de 2020. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3523. Acesso em: 23 jan. 2021.

265 BRASIL. Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm. Acesso
em: 20 dez. 2020.
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A Lein. 11.977/2009, ja tratava do Registro Eletrénico, quando em seus artigos
37 e seguintes regia que 0s servi¢os de registros publicos de que trata a Lei n. 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, observados os prazos e condigbes previstas em

regulamento, instituiriam o sistema de registro eletronico.?6¢

Os documentos eletronicos apresentados aos servi¢os de registros publicos ou
por eles expedidos deverdo atender aos requisitos da Infraestrutura de Chaves
Publicas Brasileira - ICP e a arquitetura e-PING (Padrdes de Interoperabilidade de

Governo Eletrénico), conforme regulamento.

Os servicos de registros publicos disponibilizardo servicos de recepcédo de

titulos e de fornecimento de informacdes e certidbes em meio eletrénico.

Os atos registrais praticados a partir da vigéncia da Lei n. 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, deveriam ter sido inseridos no sistema de registro eletrénico, no
prazo de até 5 (cinco) anos a contar da publicacdo da Lei n. 11.977/2009. E os atos
praticados e documentos arquivados anteriormente a vigéncia da Lei n. 6.015, de 31

de dezembro de 1973, deverao ser inseridos no sistema eletronico.

Serdo definidos em regulamento os requisitos quanto a cOpias de seguranca

de documentos e de livros escriturados de forma eletrénica.

A partir da implementacédo do sistema de registro eletrénico de que trata o art.
37 da Lein. 11.977/2009, os servi¢os de registros publicos disponibilizardo ao Poder
Judiciario e ao Poder Executivo Federal, por meio eletrénico e sem 6nus, 0 acesso as
informagdes constantes de seus bancos de dados, conforme regulamento. (Redacéao
dada pela Lei n. 13.097, de 2015).267

O Conselho Nacional de Justica regulamentou, através do Provimento n. 89,
de 18 de dezembro de 2019, o Codigo Nacional de Matriculas — CNM, o Sistema de
Registro Eletronico de Imoveis — SREI, o Servico de Atendimento Eletronico

Compartilhado — SAEC, o acesso da Administracdo Publica Federal as informagdes

266 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Disp8e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/L11977compilado.htm. Acesso
em: 13 ago. 2020.

267 BRASIL. Lei n. 11.977, de 07 de julho de 2009. Disp6e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/L11977compilado.htm. Acesso
em: 20 dez. 2020.
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do SREI e estabeleceu diretrizes para o estatuto do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico — ONR.268

Indigitado Provimento, entdo, institui, primeiramente, o Cddigo Nacional de
Matricula (CNM), que correspondera a numeracao Unica de matriculas imobilidrias em
ambito nacional e sera constituido de quinze digitos, organizados em quatro campos
obrigatorios, observada a estrutura CCCCC.L.NNNNNNN-DD, assim distribuidos:

| — o primeiro campo (CCCCC) ser& constituido de 5 (cinco) digitos e
identificard o Codigo Nacional da Serventia (CNS), atribuido pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ), e determinara a unidade de registro de imdveis onde

0 imovel esta registrado;

Il — o segundo campo (L), separado do primeiro por um ponto, sera
constituido de 1 (um) digito e indicara com o algarismo 2 tratar-se de registro

no Livro n. 2 - Registro Geral,

Il — o terceiro campo (NNNNNNN), separado do segundo por um ponto,
sera constituido de 7 (sete) digitos e determinara o niumero de ordem da
matricula no Livro n. 2 a que se refere o art. 176, inciso I, da Lei n. 6.015, de
31 de dezembro de 1973; e

IV — o quarto campo (DD), separado do terceiro por um hifen, sera
constituido de 2 (dois) digitos e contera os digitos verificadores, gerados pela

aplicacao do algoritmo Médulo 97 Base 10, conforme Norma ISO 7064:2003.26°

Em seguida, o Provimento n. 89 explana qual o escopo do Sistema de Registro
Eletronico de Imdveis — SREI, dizendo que este tem como objetivo a universalizacao

das atividades de registro publico imobiliario, a adocdo de governanca corporativa das

268 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 89 de 18 de dezembro de 2019. Regulamenta
0 Cadigo Nacional de Matriculas — CNM, o Sistema de Registro Eletronico de Iméveis — SREI, o
Servico de Atendimento Eletronico Compartilhado — SAEC, o acesso da Administracdo Publica
Federal as informacdes do SREI e estabeleceu diretrizes para o estatuto do Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletrénico — ONR. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3131.
Acesso em: 20 dez. 2020.

269 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 89 de 18 de dezembro de 2019. Regulamenta
0 Cédigo Nacional de Matriculas — CNM, o Sistema de Registro Eletrdnico de Iméveis — SREI, o
Servico de Atendimento Eletrdnico Compartilhado — SAEC, o acesso da Administracdo Publica
Federal as informacdes do SREI e estabeleceu diretrizes para o estatuto do Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletrbnico - ONR. Artigo 20, Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3131 . Acesso em: 20 dez. 2020.
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serventias de registros de imoveis e a instituicdo do sistema de registro eletrénico de

iméveis previsto no artigo 37 da Lei n. 11.977/2009.27°

O Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis garantira a seguranca da
informacéo e a continuidade da prestacdo do servigo publico de registro de imoveis,

promovendo a interconexdo das serventias.?’*

Na interconexao de todas as unidades do servico de registro de imoveis, o SREI
deve prever a interoperabilidade das bases de dados, permanecendo tais dados nas
serventias de registro de imoveis sob a guarda e conservacgao dos respectivos oficiais.

Sao elementos do Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis — SREI: o registro
imobiliario eletrénico; os repositorios registrais eletrénicos formados nos oficios de
registro de imoveis para o acolhimento de dados e para o armazenamento de
documentos eletrénicos; os servicos destinados a recepc¢éo e ao envio de documentos
e titulos em formato eletrbnico para o usuario que fez a opcdo pelo atendimento
remoto, prestados pelo SAEC e pelas centrais de servicos eletrénicos compartilhados
nos estados e no Distrito Federal; os servicos de expedicdo de certidbes e de
informacdes, em formato eletrénico, prestados aos usuarios presenciais e remotos; o
intercambio de documentos eletrénicos e de informacgdes entre os oficios de registro

de imo6veis, o Poder Judiciario e a administracéo publica.?’?

O Sistema de Registro Eletrénico de Imdveis - SREI serd implementado e

operado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico— ONR.

270 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 89 de 18 de dezembro de 2019. Regulamenta
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Sao integrantes do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis — SREI, sob
coordenacao do ONR: os oficiais de registro de imoveis de cada estado e do Distrito
Federal; o Servico de Atendimento Eletrénico Compartilhado - SAEC, de ambito
nacional; as centrais de servicos eletronicos compartilhados, criadas pelos respectivos
oficiais de registro de imoveis em cada Estado e no Distrito Federal, mediante ato

normativo da Corregedoria-Geral de Justica local.?”3

O acesso da administracdo publica federal as informacdes do Sistema de
Registro Eletrénico de Imoveis — SREI se operacionaliza através do Sistema Nacional
de Gestao de Informacg@es Territoriais — SINTER. O Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletrbnico — ONR devera estruturar, através do SAEC, a interconexdo do

SREI com o Sistema Nacional de Gestdo de Informagdes Territoriais (SINTER).274

273 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Provimento n. 89 de 18 de dezembro de 2019. Regulamenta
0 Cadigo Nacional de Matriculas — CNM, o Sistema de Registro Eletronico de Iméveis — SREI, o
Servico de Atendimento Eletrénico Compartilhado — SAEC, o acesso da Administracdo Publica
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CONSIDERACOES FINAIS

Em nossas consideracdes finais obrigatério fazer um balanco critico de tudo

gue foi exposto nesta dissertacao.

Inicialmente, tratamos dos problemas de origem social identificados no que diz
respeito a necessidade da regularizacéo fundiaria urbana. Sobre estes, constatamos
ser de extrema dificuldade sua solucéo, posto que tais problemas datam das origens
da civilizacdo. Verificamos que o principio da dignidade da pessoa humana (que visa
a assegurar condicdes minimas para uma vida digna, que é um padréo do inegociavel,

sendo o menor grau do que se deve a sociedade) ndo € atendido.

Vimos que fatores como o exagerado crescimento populacional urbano em
curto lapso temporal, os fendbmenos da mobilidade populacional e da mobilidade
pendular; a auséncia de um trabalho decente (diretamente relacionado a dignidade e
condicdo de cidadao); a auséncia de funcdo social da propriedade; a auséncia de
bem-estar para habitantes de areas informais; a irregularidade na ocupacéao de terras;
a constante formagdo de novos nucleos urbanos informais; a gentrificacdo; dentre
outros fatores, influenciam as politicas urbano-metropolitanas referentes a
infraestrutura urbana e social e dificultam a consolidacdo das pessoas em moradias

dignas.

Verificamos que a gentrificacdo, por exemplo, expressa um processo social,
econdmico e espacial que vai além da saida de moradores ocasionada pelas forcas
do capital, ou ainda da reforma de espacos fisicos na cidade. A critica a ser feita a Lei
de Regularizacdo Fundiaria é que ela pouco se preocupou com a pos-titulagdo; nem
se preocupou com o efeito da gentrificacdo na regularizacdo urbana de interesse
social. Com isso, a populacdo carente, uma vez regularizada a area, pelo elevado
custo de permanecer no local, acaba por alienar os seus titulos de propriedades ou
posses, e migrar, formando novas moradias precarias. Vislumbra-se que se nao
houver um projeto de pés-titulagdo, que seja integrado ao projeto de regularizacéo
fundiaria urbana, para que haja o convencimento de que as pessoas hipossuficientes

nao possam alienar os seus titulos, fatalmente ocorrera a gentrificagéo.

Foi apontada como uma possivel solugdo, um programa de empregabilidade,
um sistema de cooperativismo, um projeto para elevar a renda das pessoas para gerar

o efeito reverso da gentrificacéo. Outra forma de buscar uma solucdo é uma legislacéo
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nacional estabelecendo diretrizes, possibilidades e instrumentos que possam ser

utilizados para minimizar esse problema.

Passado o item mais preocupante da dissertagéo, por tratar de problemas nao
solucionados, os entraves a seguir apontados passam a ter menos dificuldade para

sua superacao.

Em um segundo momento do capitulo um, passamos a tratar sobre os
problemas apontados como de origem registral. Os pontos principais eram: a)
reclamacdes que dizem respeito a cobrangca de emolumentos que poderiam
inviabilizar a lavratura de escrituras e seus respectivos registros; e, b) a exigéncia de
documentos, que alegam ser em excesso para que seja concluido o ato notarial e
registral. Para o primeiro questionamento, foi defendido, no capitulo referente as
respectivas solucdes, que 0 acesso ao registro dos documentos, na serventia de
imoveis da circunscricdo do bem do beneficiario hipossuficiente, é a ndo necessidade
do pagamento dos emolumentos extrajudiciais. Foram dados, em seguida, inUmeros
exemplos legais de casos de reducdo de valores e outros muitos de isengcédo de
cobranca da taxa de emolumentos; tudo para beneficio da populacao financeiramente

hipossuficiente e acesso ao tdo sonhado registro necessario.

J4, sobre para o segundo questionamento, de exigéncia documental, foi
informado que os servicos extrajudiciais tdo somente obedecem ao que exige a
legislagéo pertinente. Mas, ndo somente esse foi o argumento. Foi exposta uma
pesquisa demonstrando a efetiva necessidade e importancia dos oficios registrais e
tabelionatos. Essa pesquisa ficou conhecida como Teoria de Hernando de Soto que
se traduziu na obra “o mistério do Capital”’. Nela se expde a importancia de um sistema
legal e da formalizacdo de propriedades. Ao se formalizar propriedades que estavam
a margem da lei, regras mais claras de propriedade e responsabilizacdo serédo
implementadas, diminuindo-se 0s custos de transacdo existentes e permitindo-se o
desenvolvimento das comunidades e, consequentemente, do pais. O que se

concretiza justamente com 0s servi¢os extrajudiciais.

Caminhando mais um pouco, nesta extensa dissertacdo, foram, por fim,
levantados os problemas de origem legal no que tange a regularizacdo fundiaria
urbana. Duras criticas a Lei n. 13.465/2017 foram feitas nas ADI’'s de numeros 5771,
5787 e 5883. Os pontos de impugnacao foram elencados e no capitulo que trata das

solucdes, foram rebatidos. Sobre os problemas levantados a respeito do Instituto da
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Legitimacdo Fiduciaria verificamos excelentes pontos de vista que o declaram
inconstitucional e, por outro lado, ndo menos excelentes pontos de vista que o
declaram constitucional. Neste momento, queremos realgar os pontos que defendem
0 instituto mais criticado nas acdes diretas de inconstitucionalidade. Em defesa da
constitucionalidade deste dispositivo, a legitimacdo fundiaria serviria para resolucao
de um problema secular fundiario brasileiro urbano. Trata-se, como visto ao longo da
dissertacdo, de instituto constitucional que devera, em breve, ter uma decisdo do

Supremo Tribunal Federal a seu favor.

Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, mostramos as alvissareiras noticias de
implementacdo de plataformas digitais nacionais que colocam o0s servicos

extrajudiciais brasileiros em um mundo digital de vanguarda: o Servi¢o e-xtrajudicial!

Foi apresentado o papel do Servigo Extrajudicial em uma etapa mais moderna
e com objetivos de utilizacdo da tecnologia a favor de avancos cada vez mais
significativos para a regularizacdo fundiaria urbana e também para o melhor
atendimento da sociedade como um todo. Foi apresentada, a nova plataforma digital
denominada de e-Notariado que, certamente, € um instrumento poderoso para a
pratica de atos notariais. E foi apresentado o novo Operador Nacional do Registro
Imobiliario Eletrdnico (ONR), bem como o Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis

(SREI).

Vimos que o avan¢o a modernidade é notavel com essas novas ferramentas.
Com elas foram, e serdo cada vez mais, agregadas tecnologias a fé-publica dos
tabelides e oficiais registradores. Sendo, tanto a Plataforma e-Notariado, quanto o
Sistema de Registro Eletrénico de Imdveis, acessiveis e seguros ao cidadao que

necessitar dos servigos e-xtrajudiciais!

Porém, com isso, fica clarividente a discrepancia entre a realidade de muitos e
ideal pretendido. Em 2021 temos acesso a tecnologia de ponta, entretanto, ainda em
2021, é vergonhoso que milhBes de pessoas no pais ndo possuam acesso a
saneamento basico ou a uma moradia adequada e digna. Isso € um ponto que deve
estar em pauta na agenda publica e ser discutido incessantemente, para avancar e

superar esse oprobrio!

Como ja mencionado, concordamos plenamente com Liziane Oliveira ao

ensinar que nas cidades brasileiras, existe, claramente, a necessidade urgente de
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uma politica de ocupacdo urbana, na qual a regularizacdo das parcelas urbanas
irregulares é parte fundamental do processo de resgate da cidadania e redistribuicéo

da justica.?’™

Para suplantar os entraves e problemas, os profissionais dos servigos judiciais
e extrajudiciais unem forcas para implementar plataformas digitais para agilizar
procedimentos, aumentar a seguranca juridica e solucionar barreiras burocraticas; no

que diz respeito a regularizacéo fundiaria urbana.

Como dito anteriormente, a norma é efetiva quando atinge os fins para os quais
ela foi criada?’®. Vé-se, assim, que a implementacdo da Reurb ainda ndo tem sido
efetiva em sua plenitude. Entretanto, temos bons motivos para seguir acreditando em

avancos continuos!

275 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. O usucapido coletivo e as normas ambientais: 0 problema dos
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