OS PRINCIPIOS REGISTRARIOS E A REGULARIZACAO FUNDIARIA

Ivanise Pinto Nogueira Zanlorenzi

Uma andlise sobre a politica urbana especificamente sobre a
regularizacdo fundiaria no Brasil, nos apresenta um periodo bastante recente
de implementacéo dessas politicas. Muitas assim tém sido as dificuldades que
surgiram e ainda surgem quando se procura uma solu¢do adequada aqueles

que buscam uma sociedade mais sustentavel.

O trabalho pretende apresentar entre tantos outros aspectos né&o
menos relevantes, aquele que trata das questdes registrarias relativas a
regularizacdo. Basicamente faz-se uma andlise sobre a necessidade de
vinculacdo aos principios registrarios e aqueles que norteiam as politicas de
regularizacao fundiaria. Apresenta assim dois pontos iniciais: primeiramente,
sobre o instituto do parcelamento do solo e as necessidades de regularizar as
ocupacles irregulares para apresentar depois 0s principios registrarios,

concluindo ao final numa simbiose dos mesmos.



OCUPACAO DO SOLO E REGULARIZACAO FUNDIARIA

A organizacdo do espaco, ndo é privilégio atual, j& existia na época
colonial. Naquele periodo a preocupacdo urbana voltava-se para as ruas’.
Somente no século XIX, a partir de 1854 face ao Decreto 1318 que
regulamentou a Lei 601 de 18.3.1950 passou a ser concedido registro de
propriedade tanto aqueles que possuissem titulo legal (sesmeiros,
compradores, herdeiros), como aos que possuissem terras ‘por simples titulo
de posse mansa e pacifica’, regulamentando a aquisicdo e uso das terras

devolutas e a formacgéo de nudcleos coloniais (ZMITROWICZ, p. 3).

Mas foi com o desenvolvimento econdmico que o territorio tornou-se
um bem divisivel e alienavel para suprir o crescimento das populacées nas
areas urbanas. Quando se fala em urbaniza¢do de uma cidade, o parcelamento
do solo é o instituto pelo qual € realizada uma das suas mais importantes
etapas. Isso porque nessa etapa é definido o desenho urbano de um modo

geral. Um parcelamento do solo de forma adequada permite um crescimento

harmoénico da cidade.

A realidade brasileira, entretanto, tem sido constituida mediante
parcelamento irregular do solo, originando as chamadas ocupacdes irregulares.
Assim a regularidade esta diretamente ligada ao uso do solo. O parcelamento

do solo é um instrumento utilizado para promover a organizagao territorial. E

por meio deste instrumento que o municipio pode exigir uma distribuicao
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adequada dos lotes, equipamentos e vias publicas entre outros aspectos. A
inexisténcia e inadequacdo do desenho urbano entre outras causas originam

vérias formas de irregularidades de ocupacao.

A Lei 6766/79 é uma legislacédo especifica para regular o parcelamento
do solo. Antes dela vigorava o Decreto-lei 58/37 que n&o continha nenhum
dispositivo de carater urbanistico, principalmente que pudessem ser aplicadas
em &reas urbanas expandidas. A Lei 6766/79 incorpora esses principios
urbanisticos, tornando-se inovadora. A partir de entdo o poder executivo
municipal passou a ter a possibilidade de conduzir efetivamente o processo de
organizagdo espacial de seu territério, ao invés de apenas receber planos ja
elaborados, o municipio passou a ter a possibilidade de, segundo seus

critérios, interferir nos projetos, adequando-os as particularidades locais.

Sobre a conceituagdo ou definicho mais apropriada para o
parcelamento do solo, a doutrina tece algumas consideracdes. Em
ATHAYDES? encontramos a observacdo de que o parcelamento do solo deve
ser considerado sob dois aspectos: o fisico, que nada mais € do que a divisdo
geodésica de um terreno, e o juridico, de que resulta a divisédo da propriedade,
com a conseqlente formagdo e novos direitos autbnomos de dominio sobre
cada unidade em que a éarea for dividida. Pode-se assim conceituar o
parcelamento como a divisdo geodésica juridica de um terreno, uma vez que
por meio dele se divide o solo e, concomitantemente, o direito respectivo de

propriedade, formando-se novas unidades.

2 ATHAYDES, Olmiro Gayer et al. Teoria e pratica do parcelamento do solo. Sao
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Para COUTO? o parcelamento é a divis&o juridica da propriedade. Para
0 autor somente a criagdo do titulo de propriedade possibilitou o consequente
parcelamento do solo. Isso porque a propriedade tinha em seu conceito um
forte contorne individualista, fruto ainda das normas napolednicas. Embora o
contexto social, juridico e politico do pais, seja diverso daquela compreenséo,
NAao raras vezes sdo essas concepgdes que embasam a nocao de propriedade
em diversas decisdes judiciais proferidas por todo o pais bem como em

diversas acdes do proprio cidadao.

Esse contexto social atual baseado na fungc&o social da propriedade,
deve-se ao reconhecimento de que o interesse comum a todos beneficia,
prevalecendo sobre o interesse particularista de cada proprietario. Assim,
podemos dizer que “a fungao social da propriedade ocorre no equilibrio entre o
interesse publico e o privado, no qual este se submete aquele, pois o  uso
que se faz de cada propriedade possibilitara a realizacdo plena do urbanismo

e o equilibrio das rela¢cbes da cidade “.

O surgimento da Lei 6766/79 na sua época nao trazia na propriedade,
essas caracteristicas de funcdo social. As inovacdes relevavam na esséncia
porque tratava-se pela primeira vez de regular o parcelamento do solo.
Contudo, em que pese as inovacoes trazidas pela Lei 6766/79, alguns autores
apontam as inconveniéncias da lei e que por suas relevancias ndo podem ser

desconsideradas. MARICATO?® aponta que a lei trouxe uma certa restricdo na
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oferta de moradia para a populacao trabalhadora. Isso porque muito embora a
lei federal apresentasse riquezas multidisciplinares em suas inovagdes, nem

sempre conseguiu atender o interesse local que particulariza cada municipio.

O Estatuto da Cidade engloba um conjunto de principios — no qual esta
expressa uma concepcéo de cidade e de planejamento e gestdo urbanos — e
uma série de instrumentos que, como a propria definicdo define, sdo meios
para atingir as finalidades desejadas. Entretanto, delega — como nao podia
deixar de ser — para cada um dos municipios, a partir de um processo publico e

democratico, a explicitacéo clara destas finalidades® .

Contudo, a regularizacao fundiaria, ndo se encerra em ato isolado do
Executivo, aprovando o parcelamento e verificando sua observancia as regras
vigentes. E preciso que o ato se materialize juridicamente com a criagéo
juridica das fracGes destacadas e, para tanto, passa nhecessariamente pelo

Registro de Imoveis.

PRINCIPIOS REGISTRARIOS

Tratar das funcdes notariais e registrais nos tempos modernos
€ refletir acerca de sua significancia para o mundo do direito e para a
sociedade. Algumas literaturas ja existentes nos apontam que se tratam de

funcdes acauteladoras, mediadoras, mas com grande destaque para o sentido

6 MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Diretor Participativo: guia para a elaboragéo
pelos municipios e cidad&os. 2004.



de que sdo na verdade agentes da paz social’, com missdo de amparar 0s
direitos fundamentais do cidadao.

Entre os direitos fundamentais do cidaddao encontramos o
direito de propriedade (CF, art. 5°, XXIl), e a prépria Carta Magna estabelece
critérios definidores para sua aquisicdo legal. Refletir dessa forma sobre as
atividades notariais e registrais sem refletir sobre o direito de propriedade,
especificamente a propriedade imobiliaria € simplesmente ndo querer enxergar
tanto a relevancia das funcdes exercidas por tais instituicdes, bem como
descartar a possibilidade de reflexdes sobre um tema que na era da

globalizagdo € um dos mais preocupantes.

A regularizagdo por isso € ponto relevante a ser discutido
concomitantemente com as instituicdes registrais. Também com a promulgacéo
da Carta Magna de 1988, houve significativa mudanca institucional dos
servicos de registro. Eles passaram a ser exercidos em carater privado, por
delegacdo do Poder Publico (art. 236 da CF/88). Um efetivo corte com o Poder
Judiciério, regulamentado efetivamente pela promulgacdo da Lei 8935/94.
Como destacou o Desembargador Décio Antdnio Erpen uma organizacéo
social pré-juridica [...] ao analisar com profundidade a natureza dos servigos
notariais e de registro, conclui-se que se esta frente a verdadeira instituicao,
entidade do Estado, corpo social, independente, ndo integrante do governo ou

de outro Poder politico [...] Instituicdo, como se viu, porque verdadeiro corpo

! COMASSETTO: A Funcao Notarial como forma de prevencao de litigios. Porto
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social, ndo efémero, exigido e mantido como fendbmeno social, para seguranca

da sociedade®.

A relevancia da regularizacdo estd no fato de que o registro da
propriedade é uma instituicdo fundamentalmente juridica pelo procedimento
que o rege, por seu conteudo e por seus efeitos. O registro de propriedade é
juridico em seu procedimento porque a norma juridica determina 0s passos
para a recepcdo dos titulos que tém acesso ao mesmo, seu controle, sua
publicagdo e sua publicidade. E juridico por seu contelido porque o mesmo
tende sempre publicar situagfes juridicas ou através de documentos no
chamado registro de documentos, onde se arquivam ou transcrevem
documentos, ou através dos direitos que diretamente publicam-se no chamado
registro de direitos. E finalmente € juridico em seus efeitos, porque definira os
efeitos que entre partes e frente a terceiros derivam-se da publicagdo dos
direitos®.

SANTOS, explica de maneira magistral que de forma geral, o Registro
de Imodveis se apresenta no universo juridico nacional com uma estrutura de
inatacavel logica interna, regida pelos chamados “principios registrais”, os
quais, ndo obstante tenham como génese os “principios gerais de direito”, se
distinguem da generalidade desses, em virtude da sua aplicabilidade in

concreto, como resposta direta da legislacdo, ou por esta induzida, para
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problemas praticos

9 Em seguida fala sobre o entendimento de que s&o

principios, ensinamento do qual ndo podemos nos furtar.

“Principio é definido também como “proposicao posta no inicio de uma
deducdo, ndo sendo deduzida de nenhuma outra do sistema
considerado e, por conseguinte, colocada até nova ordem fora de

discussao”

Segundo o dicionarista De Placido e Silva, “os principios revelam o
conjunto de regras ou preceitos, que se fixam para servir de norma a
toda espécie de acao juridica, tracando, assim, a conduta a ser tida em

qualquer operacéo juridica”.

Denso € o comentéario tecido por Celso Antonio Bandeira de Mello
acerca dos principios em geral. Diz ele: “principio &, por definicao,
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para a sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a
inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que ha

por nome sistema juridico positivo”.

Augustin A. Gordillo garante que um principio é muito mais importante
do que uma lei. Segundo o autor, “el principio establece una direccion
estimativa, un sentido axiol6gico, de valoracion, de espiritu. El principio

exige que tanto la ley como el acto administrativo respeten sus limites y
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ademas tengan su mismo contenido, sigan su misma direccion, realicen

su mismo espiritu”.

Antes disso, Gmur ja afirmara que “a seguranca juridica, objetivo
superior da legislacdo, depende mais dos principios cristalizados em
normas escritas do que da roupagem mais ou menos apropriada em

que se apresentam”.

J& quanto ao entendimento do que sd@o 0s principios registrais segue

no seguinte entendimento:

“‘Entende-se por principios registrais regras, critérios e idéias
fundamentais que servem de base ao Sistema de Registro Imobiliario
de um pais, tecnicamente desenvolvidos a partir de seu arcabouco
juridico, para consecucgéo das finalidades da instituicdo registral, qual
seja, a seguranca maxima do trafego imobiliario, que traz em seu bojo o

desenvolvimento e a seguranga econémica”?.

Ritcher'®, no entanto, considera os principios registrais como uma

forma de guia para facilitar a compreenséao e aplicacdo da matéria registral.

As diversas conceituacdes de principios, explica o autor, ndo se refere

a maior ou menor importancia de um ou outro. Na maior parte das vezes trata

das circunstancias em que sdo conduzidos os raciocinios. Neste trabalho
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seguimos a classificacdo adotada por SANTOS™, quanto aos principios que
informam o0s requisitos dos registros e o0s que informam os efeitos dos

registros, sendo assim 0s seguintes principios:

a) Principio da rogacéo ou instancia: a atuacao do oficial de registro de

imoveis depende da provocacao da parte interessada

b) Principio da continuidade: assegura que a cada imdével individuado,
deve existir um encadeamento de titularidades dos direitos reais™. E de
natureza instrumental, na medida em que se destina a garantir o
encadeamento dominial, compreendendo o direito e 0s sujeitos titulares do

mesmo™®.

c¢) Principio da legalidade: tem como idéia nuclear a de que a validade
do registro mantém uma relacdo légica com a validade do titulo, o que ndo quer
dizer, por outro lado, que a validade do titulo necessariamente impde validade
ao registro’’. De outro modo, é dizer que somente serdo admitidos para

registro os titulos que rednam os requisitos legais para sua registrabilidade.

d) Principio da especialidade: Informa a necessidade da especializacdo
tanto do bem como dos direitos inscritos. E preciso uma individualizag&o
precisa do imével sobre o qual o direito ir4 recair, de modo a nédo haver duvidas

sobre sua localizacdo e perimetro®®.
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e) Principio da unitariedade: preconiza a idéia de que a cada imdvel,
considerado como um corpo certo e continuo, deve ser atribuido uma matricula

e a cada matricula deve corresponder apenas um imével™.

f) Principio da publicidade: tem como esséncia a difuséo para terceiros

do conteddo dos atos registrados.

g) Principio da prioridade: tem como idéia central a de assegurar a

preferéncia para o titulo apresentado em primeiro lugar®.

h) Principio da inscricdo: sua idéia central é a de que a constituicao,
transmissdo e desconstituicdo dos direitos reais sobre iméveis por ato inter

vivos s6 se operam com a publicidade no registro imobiliario®.

i) Principio da presuncao: visa garantir o efeito da inversdo do 6nus da
prova, na forma do art. 1245, § 2° do Cdédigo Civil Brasileiro, segundo o qual o

adquirente deve se havido como dono do imével.

Uma abordagem rapida sobre o significado dos principios ja permite a
compreensao de que alguns deles estdo mais diretamente ligados a questao
da regularizacdo fundiaria do que outros. Isso ndo quer dizer que estes sejam
de algum modo desconsiderados no processo de registro, em hipétese alguma.
Mas na verdade, somente alguns desses principios tém seus efeitos atingidos

de forma impactante.

O principio da continuidade que assegura que a cada imével

individuado, deve existir um encadeamento de titularidades dos direitos reais, é

19 RITCHER, Luiz Egon. Op. Cit. 2003 p. 41
20 Ibidem Op. Cit. 2004 p.48
2 Ibidem Op. Cit. 2004 p. 48



atingido pelos imdveis usucapidos, principalmente quando a usucapido é
utilizada como forme de determinagcdo de parte ideal do imdével, quando a
divisdo tornar-se impossivel. O registro de vendas de partes ideais tém sido
objeto de muitos “ilegitimos” loteadores, que nao pretendem submeter-se as
exigéncias legais, anteriormente expostas. Sua intencdo € na maioria das
vezes premeditada, quando mais tarde, ingressam com a usucapiao a fim de
determinar seus iméveis. Nesse sentido surge ainda o impasse que deve ser
resolvido entre o direito fundamental de dignidade — na necessidade de
identificacdo do imével, para ligacao de agua, por exemplo — e o direito coletivo
de uma sociedade sustentavel. Nessa mesma linha se insere o principio da
especializagdo. Se por um lado atende a um direito fundamental muitas vezes,

cria obstaculos ao exercicio de um direito coletivo.

Esses dois principios constituem a base de muitas divergéncias entre o
poder publico e os Cartérios de Registros de Imoveis, no momento de aplicar

as legislacdes urbanas e ambientais e promover a regularizacao fundiaria.

CONCLUSAO

O Registro de Iméveis € uma instituicdo que surgiu como necessidade
do Estado de controlar o direito de propriedade atribuindo-lhe seguranca
juridica. Os principios registrais sao de fundamental importancia para todos

agueles que buscam a seguranca juridica de uma sociedade. Assim as



dificuldades que surgem no momento de promover a regularizagdo fundiéria,
nao podem ser consideradas abusos. Na verdade estdo vinculadas a outro

principio maior, o da fé publica.

O surgimento desse principio vem ao encontro da real necessidade de
seguranca, em razao da necessidade social de satisfazer outras necessidades

de transcendéncia social, como o bem-estar®?.

A seguranca juridica aplicada as funcbes do registrador
somadas ao principio da fé pablica, vincula o profissional do direito. E completo
assessoramento juridico, que funciona como medicina preventiva em um
mundo cada vez mais complexo. Na verdade sempre que ha o requerimento da
parte para tal, haverd a necessidade de se harmonizar os diversos e muitas
vezes contrapostos interesses, na busca do equilibrio das relagbes. E

assessoramento que devera ser exercido e medido caso a caso, mesmo

quando varios principios sdo antagonicos.

2 Cf. CHICUTA, Kioitsi. Os profissionais do direito e a extin¢io dos servicos notariais

e de registro como servigos publicos delegados. O registro de Titulos e Documentos
e o Registro Civil das Pessoas Juridicas. IN NALINI, José Renato et all. Registros
Publicos e Seguranga Juridica. Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre, 1998. “O
notariado e o0s registros publicos respondem a uma realidade secular de
necessidade de seguranca e consistente na autenticacdo e documentacdo de
realidades mediante uma funcdo que lhe é prépria e inerente, ou seja, a fé publica,
e toda sua obra estd marcada por esse principio fundamental e que, sustentado por
outros, como a liberdade, a verdade e a justica, valores que juntos com o direito,
imprimem aos atos, fatos e relacdes juridicas o selo definitivo de autenticidade e
legalidade [...] Nesse sentido, a sociedade tem reservado a eles missédo de
satisfazer necessidades de elevada transcendéncia social e a necessidade social
criou a fungao notarial e depois aquela registral”’. Pagina 61
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