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MUNICIPIOS EA
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Armando Ghedini Neto

1. INTRODUCAO

Uma das caracteristicas do Registro de Imoveis diz respeito a
publicidade e seguranca juridica dada aos proprietarios e provaveis
adquirentes de imoveis. Ocorre que nem sempre todos os principios e
regras relativas a matéria sdo observados, causando iniimeras irregu-
laridades fundidrias.

Durante certo periodo essas irregularidades foram ignoradas.
Contudo, com o desenvolvimento da sociedade, o crescente processo
de urbanizagdo e a evolugdo das cidades, tornou-se impossivel fechar
os olhos a estes problemas.

O presente estudo tem por escopo salientar a importancia dada
a propriedade pela Constituicdo da Republica, elevando, via de con-
sequéncia, o valor do registro de imdveis. Também serdo apontadas
algumas anomalias existentes, bem como as possiveis solucdes a cada
uma delas.

2. A PROPRIEDADE IMOBILIARIA E O REGISTRO

A cidade € uma proje¢ao da propria sociedade em um espago fisi-
co, ocasionando uma multiplicidade de relagdes, obrigagdes e deveres
por parte dos poderes publicos e dos particulares, de modo a propor-
cionar um amplo desenvolvimento e protecao dos direitos individuais
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e sociais, da dignidade da pessoa humana, dos valores democraticos
e ambientais.

O assunto envolvendo as cidades esta intimamente relacionado ao
direito de propriedade, sendo necessario, a0 mesmo tempo, distinguir
e relacionar a propriedade privada ao espaco e ao dominio publico.

Sem duvida, um dos temas juridicos mais importantes esta rela-
cionado a propriedade, que € considerada o mais amplo dos direitos
reais e possibilita ao seu titular, nos termos do art. 1.228, do Codigo
Civil, a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la
de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

O constitucionalismo contemporaneo busca uma ordem social
mais justa, democratica e solidaria, fazendo com que a propriedade
fique permeada de novos valores, notadamente sociais, afastando-se o
individualismo anteriormente existente.

Neste diapasdo, o art. 5°, XXII, da Constituicdo da Republica,
garante o direito de propriedade, dispondo, ainda, no inciso XXIII,
que esta atenderd a sua fun¢do social.

Funcio social foi introduzida na legislag@o patria como uma clau-
sula geral, permitindo uma influéncia ininterrupta dos valores sociais,
de modo a manté-la sempre atualizada. Tal conceito por ser impreciso
e vago tem gerado inimeras interpretagdes.

José dos Santos Carvalho Filho (2009, p. 273) leciona com ma-
estria que a fungdo social se configura como expressdo de conteudo
indeterminado e plurissignificativo, eis que passivel de diversas valo-
ragdes em relacdo a idénticos fatos sociais, dependendo de quem esta
interpretando. Segundo ele, essa imprecisdo conceitual reclama deli-
neamento mais exato no intuito de propiciar uma concreta execucio
das disposi¢des contidas na Constituicdo da Republica.

Diversamente, Eduardo Tomasevicius Filho (2003, p. 37) susten-
ta que se podem classificar os bens em de consumo e de producao.
Ressalta que os bens de produgdo sdo as fontes de riqueza de uma
sociedade, enquanto os bens de consumo s3o destinados ao uso do
seu proprietario. Segundo ele, somente os bens de produ¢do tém por
obrigagdo exercer uma fungdo social, vinculando uma coisa ao inte-
resse coletivo.
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Em outros incisos o constituinte demonstrou claramente a sua in-
tencdo de proteger o direito de propriedade, dizendo que a pequena
propriedade rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela
familia, ndo serd objeto de penhora para pagamento de débitos decor-
rentes de sua atividade produtiva, dispondo a lei sobre os meios de fi-
nanciar o seu desenvolvimento (art. 5° inciso XX VI, da Constituicao
da Republica).

Excepcionou a regra nos incisos XXIV e XXV, do art. 5°, ao pre-
ver que a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, bem como
a utilizacdo da propriedade particular pela autoridade competente no
caso de iminente perigo publico.

Tais disposi¢odes estdo inseridas no Capitulo I, Titulo II, da Cons-
tituicdo da Republica, que trata dos direitos e deveres individuais e
coletivos, motivo pelo qual devem ser amplamente protegidos contra
quaisquer tipos de violagdes, seja por parte de particulares, seja por
parte do proprio poder publico.

E que, aos direitos individuais, deve-se dar interpretacdo exten-
siva, de modo a protegé-los e garanti-los 0 maximo possivel, ndo se
admitindo restrigdes, a ndo ser aquelas estabelecidas expressamente
no proprio texto constitucional.

Lado outro, segundo art. 6°,da Carta Magna, a moradia é um di-
reito social, que inegavelmente tem relacdo direta com a propriedade
dos bens imoveis.

Ja o art. 170, IT e I1I, da Constitui¢do da Republica, estabelece que
sdo principios da ordem econdmica a propriedade privada e a fungio
social da propriedade.

Por sua vez, o art. 182, e seus incisos, do mesmo texto normativo,
ao dispor sobre a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico Municipal, impde como objetivo se ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes, elevando o plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, a instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, dizendo ainda, que a propriedade urbana cumprira
sua funcdo social quando atender as exigéncias fundamentais de or-
denagdo da cidade expressas no plano diretor.
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Ressalte-se, por oportuno, que os Entes Federados se beneficiam
diretamente dos bens imoveis, seja na qualidade de proprietarios, seja
como instituidores e cobradores de impostos, ex vi dos arts. 20, 153,
VI, arts. 155, 1, 156, I e 11, todos da Constitui¢do da Republica.

Dessas consideragdes, verifica-se a relevancia dada pela Consti-
tui¢do a proteg¢do da propriedade, devendo os particulares bem como
o Estado, ndo sé resguarda-la, como promover atos que potencializem
a sua ampla utilizagao.

Ja de outra feita, o Codigo Civil Brasileiro, em seu art. 1245, dis-
poe que a propriedade dos bens imoveis se transfere, entre vivos, me-
diante o registro do titulo translativo no Registro de Iméveis. Demais
disso, o § 1° desse artigo € no sentido de que, enquanto nao se registrar
o titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do
imovel.

Vé-se desse dispositivo que ndo basta o contrato para a aquisicao,
sendo necessario o registro imobiliario. Com isso, busca-se o direito
de se opor o titulo de dominio contra terceiros.

O procedimento do registro esta previsto na Lei de Registros Pu-
blicos (Lei n. 6.015, de 1973) e se caracteriza por ser um ato translati-
vo de propriedade ou de constituicdo de 6nus reais, correspondendo a
todos os acontecimentos envolvendo referido imdvel. Ressalte-se que
os requisitos do registro estdo dispostos no art. 176, § 1° 111, da Lei de
Registros Publicos (Lei n. 6.015, de 1973) e sdo: a data, o nome, o do-
micilio e nacionalidade do transmitente ou do devedor, do adquirente,
ou credor, e demais dados aptos a qualifica-lo; o titulo da transmissao
ou do 6nus; a forma do titulo, sua procedéncia e caracterizagdo; o va-
lor do contrato, da coisa ou da divida, prazo desta, condi¢des e mais
especificagcdes, inclusive os juros, se houver.

Ressalte-se que o registro do imovel ¢ antecedido pela matricula,
que nada mais ¢ do que a descri¢do do imdvel, alcangcando-se a sua in-
dividualizacdo. Os requisitos da matricula, segundo o art. 176, § 1° 11,
da Lei de Registros Publicos (Lei n. 6.015, de 1973), s@o: o nimero de
ordem, que seguird ao infinito; a data; a identificacdo do imdvel, feita
mediante indicag@o de suas caracteristicas e confrontagdes, localiza-
¢do, area e denominacdo, se rural, ou logradouro e nimero, se urbano,
e sua designacdo cadastral, se houver; a identificagdo do imdvel, que
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sera feita com indicacdo se rural, ou se urbano; o nome, domicilio
e nacionalidade do proprietario, bem como outros dados capazes de
qualifica-lo; o nimero do registro anterior.

O registro difere da averbagao, na medida em que esta se destina
aos atos modificativos da situagdo fisica do imovel e posteriores ao
registro como, por exemplo, o cancelamento, a extingdo dos 6nus e di-
reitos reais, a mudanca de denominagao e de numeracao dos prédios,
da edificagdo, da reconstrucdo, da demoli¢do, do desmembramento
e do loteamento de imdveis, das cldusulas de inalienabilidade, impe-
nhorabilidade e incomunicabilidade impostas a imdveis, bem como
da constitui¢do de fideicomisso. A averbagao esta prevista no art. 167,
da Lei de Registros Publicos (Lei n. 6.015, de 1973).

Feitas essas consideracgdes, e analisando a questao sob outro an-
gulo, pode-se afirmar que muitas irregularidades sdo ocasionadas
por trés fatores, a saber: I) ocupacdo de terrenos pertencentes a mu-
nicipalidade em virtude de contratos de compra e venda irregulares,
ou simplesmente por concessao de alvards para constru¢do sem que
se procedesse a observancia dos requisitos legais; II) constituicao
de loteamentos irregulares, também sem a existéncia dos requisitos
previstos na Lei n. 6.766, de 1973, com a venda de lotes a diversas
pessoas; finalmente, I1I) pela existéncia de matriculas imobiliarias
que tém por objeto uma fracdo ideal dentro de um todo maior, de-
vido ao ndo cancelamento da matricula origindria e a abertura de
novas matriculas.

Estas irregularidades ndo proporcionam ao registro imobilidrio
a seguranga necessaria, eis que os imoveis ndo estdo perfeitamente
individualizados, ndo se sabendo realmente as suas dimensdes € a
quem pertencem.

Sendo constatadas tais anormalidades, o oficial do registro imo-
bilidrio deve oficiar ao diretor do foro, o que ocasiona o bloqueio da
matricula.

E que, o Oficial do Registro de Iméveis nio pode proceder ao re-
gistro da compra e venda ou de outros negocios juridicos que tenham
por objeto imdveis em situagdes irregulares, sob pena de responsabi-
lidade civil, administrativa e penal, ex vi do art. 52, da Lei n. 6.766, de
1979, art. 22 ¢ art. 23, ambos da Lei n. 8.935, de 1994.
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Tais bloqueios inviabilizam o registro e consequentemente o co-
mércio seguro de imoveis. Como decorréncia, ndo se pode receber
incentivos fiscais resultantes de convénios com os governos Federal
e Estadual visando melhorias na habitagdo do municipio. Investimen-
tos privados deixam de ser feitos ocasionados pela impossibilidade
da aquisi¢d@o dos bens imdveis ou eventual constituicdo de direitos
reais em garantia. Imobilidrias e corretores de imoveis ficam com seu
trabalho inviabilizado em relacdo a tais imdveis. A construcao civil
também fica com a demanda reduzida, diminuindo a oferta de traba-
lho dos profissionais atuantes nessa area.

Dai se pode concluir que alguma solug@o deve ser dada, visando
suprir as irregularidades encontradas, de modo a permitir o normal
processo de desenvolvimento das cidades.

3. OCUPACAO DE TERRENOS PERTENCENTES A
MUNICIPALIDADE

José dos Santos Carvalho Filho (2006, p. 939) conceitua bens pu-
blicos como:

(...) todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titu-
lo, pertengam as pessoas juridicas de direito ptblico, sejam elas
federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sejam da Administracdo descentralizada, como as
autarquias, nestas incluindo-se as fundag¢des de direito publico e
as associagdes publicas.

Bens publicos se dividem, segundo o art. 99, do Cddigo Civil
Brasileiro, em bens de uso comum, de uso especial e dominiais ou
dominicais.

Ressalte-se, por oportuno, que os bens publicos ndo pertencem
a determinada categoria de forma imutavel, podendo passar de uma
categoria a outra em virtude da sua afetacdo ou desafetacdo a deter-
minado fim publico.

O art. 100, do Cddigo Civil Brasileiro, dispde que os bens publi-
cos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis en-
quanto conservarem a sua qualificagdo, na forma que a lei determinar.
Por sua vez, o art. 101, do mesmo Codigo, € no sentido de que os bens
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publicos dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias
da lei.

Nos termos dos citados artigos, os bens dominicais, diversamente
dos de uso comum do povo e dos de uso especial, por pertencerem
a categoria dos bens patrimoniais disponiveis, podem ser alienados,
respeitadas, € claro, as condi¢des legais.

A alienacdo de bens imoveis da Administracdo Publica, nos ter-
mos do art. 17 da Lei n. 8.666, de 1993, subordina-se a existéncia dos
seguintes requisitos: interesse publico devidamente justificado, ava-
liacdo prévia, autorizacdo legislativa para 6rgdos da administragdo
direta e entidades autarquicas e fundacionais, e de licitagdo na moda-
lidade de concorréncia.

E certo que a regra é de que a Administracio Publica mantenha
em seu patrimoénio os seus bens. Contudo, em determinadas e ex-
cepcionais situagdes, a aliena¢do pode ser conveniente e até mesmo
vantajosa.

Com essas consideracdes, verifica-se que, a principio, as aliena-
coes dos imdveis publicos sem os requisitos legais seriam todas nulas,
acarretando ainda ao gestor publico diversas consequéncias, tais como
os crimes previstos no art. 89 da Lei n. 8.666, de 1993, no art. 1°, X, do
Dec.-lei 201, de 1967, bem como ato de improbidade administrativa
estabelecido no art. 10, I, III, IV e VIII, da Lei n. 8.429, de 1992.

Nao ¢ incomum se deparar com inimeras irregularidades envol-
vendo alienagdes de imoveis publicos, criando-se um grande proble-
ma fundiario, na medida em que os particulares, de boa ou ma-fé,
passam a ocupar os bens adquiridos, construindo, revendendo, e neles
se estabelecendo.

Constatada a inexisténcia de algum dos requisitos legais para a
compra e venda, resta saber se a Administragao Publica tem a obri-
gacdo de anular o ato, ou se pode manté-lo, deixando que produza
seus efeitos.

Existem aqueles (MEIRELES, Hely Lopes apud CARVALHO
FILHO, José dos Santos, 2006, p. 134) que entendem que, verificada a
ilegalidade, havera sempre a obrigag@o da anular o ato, em respeito ao
principio da legalidade estrita. Outros (OLIVEIRA, Régis Fernandes
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de, 1978, p. 124; FAGUNDES, Seabra, 1979, p. 52; MUKAI, Toshio,
1999, p. 229, apud CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2006, p.
134), contudo, afirmam que a Administragdo terd a op¢do entre a in-
validag¢do ou a manuten¢do do ato, observando-se a prevaléncia do
interesse publico.

Preferimos acompanhar o entendimento de José dos Santos Car-
valho Filho, para o qual nenhuma das correntes doutrinarias esta cor-
reta. Segundo o citado autor (2006, p. 134) a regra geral ¢ aquela de
que o ato ilegal deve ser anulado pelo administrador, eis que a Admi-
nistracdo se rege pelo principio da legalidade. Contudo, em determi-
nadas momentos, poderdo surgir situagdes que acabem por conduzir a
Administragdo a manter o ato invalido como unica atitude viavel.

Ainda de acordo com José dos Santos Carvalho Filho (2006, p.
135):

(...) se essa deve ser a regra geral, ha que se reconhecer que, em
certas circunstancias especiais, poderdo surgir situagdes que aca-
bem por conduzir a Administragdo a manter o ato invalido. Nesses
casos, porém, ndo havera escolha discricionaria para o adminis-
trador, mas a unica conduta juridica viavel terd que ser a de ndo
invalidar o ato e deixa-lo subsistir e produzir seus efeitos.

Tais situacdes consistem em verdadeiras limitagdes ao dever de
invalidagdo dos atos e podem apresentar-se sob duas formas: 1) o
decurso do tempo; 2) consolidag@o dos efeitos produzidos.

()

Havera limitacdo, ainda, quando as conseqiiéncias juridicas do
ato gerarem tal consolidag¢do fatica que a manutencdo do ato
atendera mais ao interesse publico do que a invalidagdo.

Também se deve atentar que o principio da seguranga juridica
visa impedir que determinadas situagdes permanegam eternamente
instaveis, de modo a provocar incerteza nas pessoas.

Caso a opgao fosse anular as alienagdes, provavelmente ocorreria
um grande problema social, na medida em que os compradores per-
deriam o suposto direito de propriedade sobre os bens, gerando para a
pessoa juridica de direito publico o poder-dever de reaver os imoveis
publicos indevidamente ocupados, ocasionando um sério problema de
moradia.

28/7/2009 09:58:50 ‘



‘ Livro 1.indb 51

MUNICIPIOS E A REGULARIZAGAO FUNDIARIA 51

Também estariam sendo prejudicadas as finangas publicas, ja que
com a volta do bem ao patrimoénio publico, o valor pago deveria ser
devidamente restituido ao comprador, sob pena de enriquecimento
ilicito da Administragao.

Por fim, tal anulagdo ocasionaria fatalmente uma crise politica,
decorrente da falta de credibilidade da populagdo nos atos governa-
mentais, inseguranga na aquisi¢do de outros bens, ¢ até mesmo na
efetivagdo de investimentos.

Nessa hipotese, entende-se que a anulagdo traria um prejuizo ao
interesse publico primario muito maior do que a manutencédo do ato.

Entretanto, por mais que a situacdo esteja consolidada, e que
0s prejuizos morais, sociais, econdmicos e politicos imponham a
prevaléncia do ato que autorizou a compra e venda, entende-se que
ndo se pode permitir que o patrimonio publico seja dilapidado por
preco vil.

Obtempere-se que o preco da aquisi¢do deve ser compativel com
o da avaliagdo. Caso tenha sido pago valor inferior e desproporcional,
deve o adquirente complementar a quantia, de modo a néo se locuple-
tar em prol da Administracdo Publica.

Quanto a autorizagdo legislativa, embora a regra seja a de que
ela deva ser anterior, e dada a excepcionalidade do fato, e buscando
justamente a regularizagdo, entende-se que pode ser posterior, refe-
rendando a situagao.

Note-se que o art. 17, f, da Lei n. 8.666, de 1993, dispensa a lici-
tacdo nos casos de alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, conces-
sdo de direito real de uso, locagcdo ou permissdo de uso de bens imo-
veis residenciais construidos, destinados ou efetivamente utilizados
no ambito de programas habitacionais ou de regularizagdo fundiaria
de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou entidades da adminis-
tragdo publica.

Regulariza¢do Fundiéaria ¢ uma intervengdo publica promovida
pelos entes federativos, que objetiva legalizar a permanéncia das po-
pulacdes moradoras de areas ocupadas em desconformidade com
a lei para fins de habita¢do, implicando na seguranga da posse,
bem como em melhorias na qualidade de vida da populagdo be-
neficidria.
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Diga-se, por oportuno, que o art. 2°, do Estatuto da Cidade (Lei
n. 10.257, de 2001), estabelece que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as diretrizes gerais, dentre as quais se
destacam a garantia do direito a cidades sustentaveis, o planejamento
do desenvolvimento das cidades, e a regularizagdo fundidria e urba-
niza¢do de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagio, uso e ocupagdo
do solo e edificacio considerados a situag@o socioecondmica da popu-
lagdo e as normas ambientais.

Assim, conclui-se que aquelas situacdes de ocupacdo em virtude de
aquisi¢do ja devidamente consolidadas pelo tempo e pelas circunstan-
cias, podem ser regularizadas por meio de legislagao especifica de cada
Ente Federado sobre o tema, e desde que haja o pagamento de um prego
compativel com a avalia¢do, ou sua devida complementagao.

A titulo de exemplo cite-se que o Municipio de Belo Horizonte,
no art. 7°, VII, c/c arts. 31, VI, VII, VIII, XIII, c/c art. 42, II, c/c art.
57, da Lei n. 7.165, de 1996, previu expressamente a possibilidade de
regularizag¢do fundiaria, dispondo especificamente na Lei n. 7.166, de
1996, sobre condi¢des para parcelamento, ocupagdo e uso do solo ur-
bano no municipio. Por fim estabeleceu na Lei n. 9.074, de 2005, sobre
a regularizacdo de parcelamentos do solo e de edificacdes no munici-
pio. Do mesmo modo procedeu o Municipio de Ipatinga, no art. 1°, da
Lei n. 1518/1997.

Cumpridas todas estas exigéncias, o Ente Federado providenciara
a regularizacdo do imdvel no Cartério de Registro de Imoveis através
do instrumento de compra e venda.

Frise-se que o art. 213, § 15, da Lei n. 6.015, de 1973, estabelece
que ndo sdo devidos custas ou emolumentos notariais ou de registro
decorrentes de regularizag@o fundidria de interesse social a cargo da
administracdo publica.

Destarte, esclareca-se que ndo se trata de uma faculdade do Muni-
cipio, mas sim de uma obrigac¢ao, ja que a ele cabe legislar e agir espe-
cificamente para regularizar a situacdo urbanistica em seu territdrio.

Caso assim ndo proceda, e em observancia aos arts. 1° e 4° da Lei
n. 7.347, de 1985, podera o Ministério Publico, ou os demais legitima-
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dos, ajuizarem agao civil publica visando compelir o Municipio a agir
e a responsabilizar a autoridade omissa.

4. LOTEAMENTOS IRREGULARES

A constitui¢do de loteamentos de forma irregular com a venda de
lotes a diversas pessoas € outra situacdo ocorrida com frequéncia em
diversos municipios.

Tal situag¢do se da em virtude de muitos dos loteamentos terem
sido feitos em datas em que ndo estava em vigor a legislacdo que regu-
lava a matéria, da falta de conhecimento de alguns dos registradores,
bem como da auséncia de fiscaliza¢do do Poder Publico.

O loteamento ¢ um outro componente do processo de urbanizagao
e se caracteriza por ser um conjunto de lotes destinados a venda e a
edificagdo urbana. Nele coexistem interesses particulares e publicos.

A Lein. 6.766, de 1979, dispde sobre parcelamento do solo urbano,
estabelecendo no seu artigo 6° que compete aos Municipios definir as
diretrizes para o uso do solo, tragado dos lotes, do sistema viario, dos
espagos livres e das areas reservadas para equipamento urbano e co-
munitario. Os Municipios devem aprovar previamente os projetos de
loteamentos e/ou desmembramentos (art. 12), acompanhando, ainda,
a implementacdo das obras de infraestrutura do empreendimento.

Verifica-se, assim, a imposi¢ao da efetiva participacdo do Poder
Publico na fiscalizagdo da regularidade do loteamento, primando pelo
atendimento do interesse publico. Neste sentido, Rogério Gesta Leal
(2003, p. 196) sustenta que a atividade da Administracdo Publica ndo
se restringe a aprovagdo do projeto de loteamento ou de desmembra-
mento, devendo, ainda, exercitar seu poder de policia para assegurar
o respeito as disposi¢des legais consectarias.

Ressalte-se que somente com a aprovagdo do Municipio e o re-
gistro no Cartorio de Registro de Imdveis pode-se considerar como
regular o parcelamento do solo.

O art. 52, da Lei n. 6.766, de 1973, proibe o registro de loteamen-
tos ou desmembramentos ndo aprovados pelos 6érgaos competentes. Ja
o art. 37, da mencionada lei, veda a venda ou promessa de venda de
parcela de loteamento ou desmembramento ndo registrado.
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Nos termos do art. 38, da Lei n. 6.766, de 1973, verificado que o
loteamento ou desmembramento ndo se acham registrados ou regu-
larmente executados, deverd o adquirente do lote suspender o paga-
mento das prestacdes restantes e notificar o loteador para suprir a fal-
ta. Frise-se que o Municipio e o Ministério Publico poderdo promover
ao loteador a notificagdo prevista no citado artigo.

De outra feita, o art. 40, da Lei n. 6.766, de 1973, estabelece que o
Municipio, se desatendida pelo loteador a notificagdo prevista no art.
38, podera regularizar o loteamento ou desmembramento ndo autori-
zados ou executados sem observancia das determinagdes do ato ad-
ministrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus padroes de desen-
volvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes.

Note-se que o loteador, ou qualquer pessoa fisica ou juridica que
se beneficiou, de qualquer forma, do loteamento ou desmembramento
irregulares, serd solidariamente responsavel pelos prejuizos por ele
causados aos compradores de lotes e ao Poder Publico (art. 47, da Lei
n. 6.766, de 1973), ainda que ja tenham vendido todos os lotes (Art. 45,
da Lei n. 6.766, de 1973).

Regularizado o loteamento ou desmembramento pelo Municipio,
o adquirente do lote, comprovando o depdsito de todas as prestagdes
do prego avengado, podera obter o registro de propriedade do imével
em questao.

Tais medidas ndo sdo de utilizagdo discricionaria pela Adminis-
tragdo Publica, constituindo uma obrigag¢ao do Poder Publico, visando
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano, sem prejui-
zo das sancdes criminais aplicaveis aos responsaveis pela ilegalidade.
Essa a¢do suprira a inexisténcia de aprovacao do projeto.

E importante ser frisado que o Municipio, sendo parte integran-
te da estrutura da organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil, deve priorizar a efetivacdo dos principios e ob-
jetivos estabelecidos na Carta Magna, no ambito municipal, e em seu
espaco territorial, buscando reformas e agdes concretas e efetivas no
sentido do atingimento do bem-estar social e do completo desenvol-
vimento das cidades.

Falando especificamente sobre o tema Rogério Gesta Leal (2003,
p. 202/203) salienta a obrigatoriedade da regularizagao:
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Ocorre que, considerando-se as particularidades dos interesses
sociais envolvidos no parcelamento do solo urbano, ¢ tendo em
vista a indispensavel preservagdo dos padrdes de desenvolvi-
mento urbano ¢ a defesa dos direitos dos adquirentes de lotes,
o Poder Executivo, em razdo do principio da indisponibilidade
do interesse publico deve promover a regularizagdo do parce-
lamento, até porque inadmissivel se admitir a transigéncia da
Administragdo para renunciar a regularizagdo, motivo por que
alguns doutrinadores e a propria jurisprudéncia vém entendendo
ndo ser mera faculdade o que a lei determina, apesar de se falar
em poder.

Nesse diapasdo, caso o Municipio ndo promova a regulariza¢ao
dos loteamentos, incorre em omissao, fazendo surgir a possibilidade
de utilizagdo da ag¢do civil publica por parte do Ministério Publico.

E sabido que o Parquet tem legitimidade ativa para protecdo de
situagdes envolvendo a ordem urbanistica, ex vi do art. 1° IV, c/c art.
4° c/c art. 5° 1, ambos da Lei n. 7.347, de 1985. Para tanto pode cele-
brar termos de ajustamento de conduta e propor agdes civis publicas.

Obtempere-se que o Municipio que promover a regularizagio
do loteamento podera obter judicialmente do loteador o ressarci-
mento das importancias despendidas com equipamentos urbanos
ou expropriacdes necessarias para regularizar o loteamento ou des-
membramento.

Procedendo desse modo, estar-se-a promovendo a regularizag@o
do espaco urbano, otimizando a fung¢do social da cidade sem, contudo,
causar prejuizos ao erario, garantindo-se, assim, o efetivo atendimen-
to ao interesse publico.

5. MATRICULAS IMOBILIARIAS QUE TEM
POR OBJETO UMA FRACAO IDEAL DENTRO
DE UM TODO MAIOR (DEVIDO AO NAO
CANCELAMENTO DA MATRICULA ORIGINARIA
E A ABERTURA DE NOVAS MATRICULAS)

Outro grande problema fundiario se refere as fragdes ideais de
iméveis dentro de um todo maior, ocasionando incerteza quanto a
correta delimita¢do do terreno. Os proprietarios destas fracdes de ter-
ra sdo condominos.
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A existéncia do condominio é uma exce¢do ao principio da exclu-
sividade que estabelece que a propriedade somente possa pertencer a
uma pessoa.

Lado outro, o proprio ordenamento juridico autoriza que cada
condémino possa, sem o consentimento dos demais, vender ou dar
em garantia a sua fracdo ideal no terreno (arts. 1.314 e 1.420, § 2° do
Cddigo Civil Brasileiro).

Ocorre que inumeras davidas sao suscitadas, acarretando, conse-
quentemente, o bloqueio de diversas matriculas.

Para a solucdo do problema bastaria que os condominos se diri-
gissem ao Cartodrio de Registro de Imdveis, e, de comum acordo, soli-
citassem o cancelamento da matricula originaria, com a consequente
abertura de tantas matriculas novas quantos fossem os proprietarios.
Contudo, lembre-se que deve ser respeitado o mdédulo urbano ou rural
e feita a medicdo por meio do georreferenciamento nos casos exigidos
pelo art. 176, § 3° da Lei n. 6.015, de 1973.

O art. 213, § 9°, da mencionada lei, é no sentido de que indepen-
dentemente de retificagdo, dois ou mais confrontantes poderdo, por
meio de escritura publica, alterar ou estabelecer as divisas entre si e,
se houver transferéncia de area, com o recolhimento do devido impos-
to de transmissdo e desde que preservadas, se rural o imével, a fragdo
minima de parcelamento e, quando urbano, a legislagdo urbanistica.

Note-se que inimeros proprietarios ndo se interessam pela re-
gularizag¢do desses terrenos, eis que ndo lhes trard nenhum proveito
imediato, além dos custos cartorarios para o atingimento da regula-
rizagdo e do pagamento do georreferenciamento a ser elaborado por
um perito.

Caso ndo haja acordo, as agdes de divisdo e usucapido podem ser
utilizadas para a solu¢do do impasse. Nao se pode esquecer de que sdo
procedimentos demorados e dispendiosos.

Em todas estas hipoteses, novamente se estaria esperando que o
particular tomasse a iniciativa da regularizacdo ¢ no momento que
bem lhe aprouvesse.

Conforme ja ressaltado, o art. 5°, XXII e XXIII, da Constituigcao
da Republica, garante o direito de propriedade, desde que atendida a
sua funcdo social. Mais adiante, prevé no arts. 22, I, e 24, I, que com-
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pete privativamente a Unido legislar sobre direito civil e sobre normas
gerais do direito urbanistico.

Ja o art. 182 da Constitui¢do da Republica, estabelece que a poli-
tica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico muni-
cipal tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, elevando
o plano diretor a instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana.

Por sua vez, o art. 182, § 2°, da mesma norma, ao prever que a pro-
priedade urbana cumpre sua func¢do social quando atende as exigén-
cias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
afirma que o direito de propriedade ndo € absoluto, mas condicionado
a funcao social.

Mencionado artigo, no entendimento de José dos Santos Carvalho
Filho (2009, p. 273), objetivou o sentido de funcdo social, de forma
que a propriedade estard assegurada se guardar compatibilidade com
os parametros tragados no plano diretor.

Segundo Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Ju-
nior (apud CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos, 2009, p. 273) a fun-
cdo social €, assim, “a linha limitrofe entre a garantia, ou ndo, do
direito de propriedade”.

Sobre o assunto Toshio Mukai (apud CARVALHO FILHO, José
dos Santos, 2009, p. 273), leciona que:

(...) ndo ha dtvida de que, diante de tais parametros, ¢ certo afir-
mar que o plano diretor ‘passa a ser um instrumento legal que,
até certo ponto, pode mesmo adentrar o direito de propriedade,
pois, para tornar efetiva a sua fungéo que hoje compde o proprio
direito de propriedade, pode impor obrigacdes de fazer ¢ de ndo
fazer e, ainda, dentro de certos limites que ndo extrapolam os
principios da proporcionalidade ¢ da razoabilidade, impor obri-
gacdes de dar’.

Em consonancia com o art. 182, da Constitui¢do da Republica,
o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 2001), em seu art. 39, prevé
que a propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor. Do mesmo modo, o art. 40 reza que o plano diretor, aprovado
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por lei municipal, € o instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento e expansio urbana.

O Estatuto da Cidade coloca como uma de suas diretrizes ge-
rais a simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso € ocupagao
do solo e das normas edilicias, buscando permitir a redugdo dos
custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais
(art. 2°, XV).

Diga-se, por oportuno, que a referida lei, em seu art. 4°, 111, q,
b,c,geh,elV, a, be c dispde que serdo utilizados, entre outros
instrumentos, o planejamento municipal, em especial o plano diretor,
a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo, o zonea-
mento ambiental, os planos, programas e projetos setoriais, os planos
de desenvolvimento econdmico e social. Como institutos tributarios
e financeiros estdo criados o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana — IPTU, a contribuicdo de melhoria e os incentivos
e beneficios fiscais e financeiros.

Jano art. 4° inciso V, i, p, € ¢, (Lein. 10.257, de 2001) ha previsao,
dentre outros institutos juridicos e politicos, de desapropriagdo, par-
celamento, edifica¢do ou utilizagdo compulsérios, operagdes urbanas
consorciadas e regularizagdo fundiaria.

O art. 182, § 4° da Constituicdo da Republica, faculta ao Poder
Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo ur-
bano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, entre outras sangdes, do parce-
lamento compulsorio. Essas providéncias procuram ajustar a proprie-
dade privada ao bem-estar social.

Para tanto devera ser incluido o imével no plano diretor e elabo-
rada uma lei municipal especifica contendo a referida area. E de ser
ressaltando que as areas a serem incluidas devem ser escolhidas pelos
Municipios, ndo se podendo incluir toda a cidade na referida lei, sob
pena de se ferir o principio da razoabilidade.

O parcelamento do solo ocorre quando se procede a sua subdivi-
sdo, em partes iguais ou ndo, resultando dai outros imdveis autdono-
mos em substitui¢do a area total e agora parcelada.
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O parcelamento do solo pode ser feito por meio de loteamento ou de
desmembramento. O loteamento ja foi devidamente comentado no item
anterior, motivo pelo qual deixamos de nos manifestar novamente.

No desmembramento ha o aproveitamento do sistema viario ja
implantado, executando-se apenas a divisdo do lote, o que ndo ocorre
no loteamento, eis que se torna necessaria a abertura de vias de circu-
lagdo, logradouros publicos e de areas non aedificandii.

No parcelamento compulsdrio ndo se faz presente o elemento vo-
litivo do proprietério, imputando uma conotacéo de penalidade aque-
les donos de imdveis em dissonancia com o plano diretor.

Com respeito as opinides em contrario, entende-se que a fungdo
social da propriedade estara sendo atendida com a regularizag¢do das
matriculas dos referidos imdveis.

Nao se pode admitir que um proprietario, egoisticamente, se re-
cuse a proceder ao desmembramento de um imovel irregular, prejudi-
cando diversos outros individuos.

Esperar que as pessoas diretamente interessadas tomem a inicia-
tiva € postergar o problema e manter a situagado irregular.

Lado outro, considerar que a funcio social somente se aplica aos
bens de produgdo € reduzir drasticamente o seu alcance e tornar in6-
cuas e vazias todas as normas e institutos criados no Estatuto da Cida-
de, na Constituicdo da Republica e em diversas outras leis. Estar-se-a
privilegiando o individualismo desarrazoado e relegando o bem-estar
coletivo a um segundo plano.

José Afonso da Silva (2008, p. 78/79) considera que a Constituicido
da Republica acolheu a doutrina de que a propriedade urbana é um tipi-
co conceito do direito urbanistico e afirma, citando Spantigatti, que:

(...) a fun¢@o social da propriedade urbana ‘constitui um equili-
brio entre o interesse privado e o interesse publico que orienta a
utilizag¢@o do bem e predetermina seus usos, de sorte que se pode
obter, nos modos de vida e nas condi¢des de moradia dos indivi-
duos, um desenvolvimento pleno da personalidade. Nesta cons-
trugdo esta claro que o interesse do individuo fica subordinado
ao interesse coletivo por uma boa urbanizacgdo, e que a estrutura
interna do direito de propriedade ¢ um aspecto instrumental no
respeitante ao complexo sistema da disciplina urbanistica’.
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De acordo com o mencionado autor (2008, p. 80) € o direito urba-
nistico que determina os principios que dominam o regime juridico
da propriedade urbana. Para ele:

O regime juridico da propriedade urbana tem seu lado civil,
como tem seu lado administrativo e tributario. Aquele, no entan-
to, so diz respeito as relagdes civis do direito de propriedade, que
geram, como vimos, um direito subjetivo do proprietario em face
das demais pessoas, que tém o dever de respeitar a situagdo juri-
dica subjetiva ativa (de vantagem) do proprietario. E nesse 4mbi-
to que interferem as disposi¢des sobre a propriedade contidas na
legislacdo civil, inclusive as limitagdes de direito privado.

A regularizagdo das matriculas atende a fun¢do social da proprie-
dade, na medida em que coloca os imdveis em condi¢des legais de serem
transferidos, propiciando a seguranga juridica necessaria ao seu regis-
tro. Assim, novamente poderdo ser comercializados, com o reaqueci-
mento do setor da construcdo civil, fazendo com que haja circulagio de
riquezas e geragao de empregos. Também retornardo os investimentos
publicos e privados que exijam a transmissao da propriedade.

Do mesmo modo, a correta metragem dos lotes, a existéncia de
um sistema viario correto, com a presenga de espagos publicos deli-
mitados e as areas non aedificandi sdo fundamentais para um aprovei-
tamento racional e adequado.

Além disso, ndo se pode olvidar que estando regulares as matri-
culas dos imoéveis se podera controlar de forma eficaz a existéncia da
reserva legal e via de consequéncia, da prote¢do ambiental. A defesa
do meio ambiente relaciona-se diretamente aos fins sociais, na medida
em que ¢ essencial a boa qualidade de vida das pessoas do campo e
da cidade.

Por isso, atendem o interesse coletivo, propiciando areas livres
dentro dos lotes, destinados a assegurar a luz e ventilagdo as mora-
dias, bem como espacos para arvores e vegetacdo. Essas disposi¢oes
relacionam-se diretamente com a paisagem das cidades, sendo parte
do meio ambiente urbano.

No que tange ao sistema vidrio, o correto planejamento, com a
construcdo de ruas e avenidas adequadas ao trafego da regido, a colo-
cac¢do de semaforos nos melhores locais, contribui para a redugao do
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tempo em que as pessoas utilizam para se locomoverem, permitindo
que disponham de mais espago para si e para a sua familia.

Lado outro, conforme ressaltado por José Afonso da Silva (2008,
p. 310): “O tragado equilibrado da cidade concorre para o equilibrio
psicoldgico de seus habitantes, visitantes e transeuntes”. Ao ter seu
imovel regularizado, a pessoa vincula-se afetivamente a ele, pas-
sando a realizar melhorias em sua casa. Quem mora de aluguel, ou
em imovel irregular, ndo investe da mesma forma que o faria se o
imovel estivesse regular ou se fosse seu, eis que ficam sempre na
expectativa de que, a qualquer momento, podera ser determinada a
sua desocupagio.

Ademais, dependendo da precariedade da ocupacdo, nem ende-
reco a pessoa tem. Com a regularizacdo, havera inclusdo do morador
numa situagdo de legalidade perante o Estado, comecando a se reco-
nhecer e a ser reconhecido como titular de direitos e de deveres em
questdes urbanisticas.

Destarte, ndo pode ser esquecido que os indices mais preocupan-
tes de criminalidade sdo encontrados naquelas areas da cidade onde o
nivel de desorganizagdo social ¢ maior. Sem a infraestrutura, predo-
mina a violéncia.

Sérgio Salomdo Shecaira (2004, p. 162) afirma que a auséncia
completa do Estado dé origem a uma sensa¢do de completa anomia,
condi¢do potencializadora para o surgimento de grupos de justiceiros,
bandos armados que acabam por substituir o Estado na tarefa de con-
trole da ordem. E continua dizendo (2004, p. 164 e 172):

Foram verificadas, pois, dreas de delingiiéncia, trechos da cidade
que apresentavam indices de criminalidade mais pronunciados e
que estavam ligados a degradagdo fisica, a segregagdo econémi-
ca, étnica, racial, as doengas etc.

()

Algumas propostas de restauro de fachadas de edificios antigos,
melhoria de conservagdo dos proprios publicos, cultivo de flo-
res em terrenos baldios de areas ditas problematicas de crimi-
nalidade, construcdo de quadras de basquete para utilizacdo em
clinicas noturnas e campeonatos de bairro, foram associadas a
repressdo total das minimas faltas (pichag¢des, danos a edificios
publicos, riscos em veiculos estacionados, jogar sujeira nas ruas
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etc.), (...). Esta politica teria reduzido em larga escala os indices
de criminalidade da cidade de Nova York.

Verifica-se, portanto, que o meio ambiente urbano afeta direta-
mente na pratica de delitos. Politicas publicas que ajudem na redugéo
da criminalidade, obviamente, sdo de interesse social. Neste particu-
lar, ndo existe dividas de que a regularidade do registro permite um
controle por parte do municipio da correta implementacdo das acdes
tomadas.

Apos essas consideragdes, verifica-se que a regularidade das ma-
triculas esta diretamente relacionada ao atendimento e ao controle da
fung¢do social pelos bens imoveis.

Conforme ja ressaltado, o Estado pode atuar na propriedade pri-
vada, desapropriando, ocupando temporariamente, criando servidoes
administrativas, tombamentos, entre diversas outras formas, fazendo
prevalecer o interesse publico sobre o privado.

Assim, ¢ perfeitamente possivel que o Municipio, por meio do
plano diretor e de lei especifica, preveja o parcelamento compulsorio
dos imoveis urbanos que contenham um condominio decorrente de
diversas averbac¢des na matricula de um mesmo imével.

Em caso de descumprimento das condi¢gdes e dos prazos pre-
vistos no parcelamento compulsdrio, o Municipio podera proceder a
aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) progressivo no tempo, mediante a majora¢do da aliquota pelo
prazo de cinco anos consecutivos (art. 7°, Lei n. 10.257, de 2001).

Caso tal medida ndo surta efeitos, e decorrido cinco anos da co-
branca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a
obriga¢do de parcelamento, edificagdo ou utiliza¢do, o Municipio po-
deré proceder a desapropriacdo do imovel, com pagamento em titulos
da divida publica (art. 8°, Lei n. 10.257, de 2001).

Frise-se que nesta hipotese, e por se tratar de regularizacido fun-
diaria de interesse social a cargo da administracdo publica, ndo sdo
devidas custas ou emolumentos notariais ou de registro (art. 213, §
15°, da Lei n. 6015, de 1973).

Em relacdo aos imdveis rurais, o0 Municipio ndo pode assim atuar,
eis que os impostos incidentes se destinam a Unido. Ademais todas
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as normas acima citadas dizem respeito as cidades e ao urbanismo,
excluindo-se, portanto, os imdveis rurais.

Outra solugio concedida ao Poder Publico seria a facilitagdo do
processo de regularizagdo a todos aqueles que desejarem dessa forma
proceder.

Essas atitudes do Poder Publico encontram respaldo no art. 32 ¢ §
1°, do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 2001), eis que tais disposi-
coes estabelecem que a Lei municipal especifica, baseada no plano di-
retor, poderd delimitar drea para aplicagdo de operacdes consorciadas,
assim considerado o conjunto de intervencdes e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participa¢do dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o ob-
jetivo de alcangar em uma area transformacdes urbanisticas estrutu-
rais, melhorias sociais e a valoriza¢do ambiental.

A ideia deste artigo ¢é alcancar finalidades de interesse publico,
em especial aquelas que ndo almejem o lucro, buscando melhores re-
sultados com a unido de esforgos.

Nessas hipoteses devem estar presentes todos os conddéminos,
bem como os seus respectivos confrontantes. Também nao podem as
divisdes ser inferiores ao modulo urbano.

Portanto, vivendo o homem em sociedade, seus direitos devem se
conciliar com os do Estado, uma vez respeitada a primazia do interes-
se publico sobre o privado, de modo a ndo permitir que a sua atuagio
individualista prejudique toda a sociedade local.

Em razao de tudo o que foi exposto, € possivel que o Municipio,
por meio do plano diretor e de lei especifica, preveja o parcelamen-
to compulsdrio dos iméveis urbanos que contenham um condominio
decorrente de diversas averbagdes em uma mesma matricula. Caso
ndo surta os efeitos desejados, poderd proceder a cobranga do IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacao.

Destarte, caso nenhuma atitude seja tomada pelo Municipio, incor-
rera novamente em omissdo, fazendo surgir a possibilidade da utiliza-
¢do da ag¢@o civil publica por parte do Ministério Publico, que ¢ legiti-
mado ativo para prote¢do de situa¢des envolvendo a ordem urbanistica
(art. 1° IV, c/c art. 4°, c/c art. 5° I, ambos da Lei n. 7.347, de 1985).
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6. CONCLUSAO

Em razdo das irregularidades existentes no registro imobilidrio,
nao se pode ter a seguranga juridica necessaria, ficando a existéncia
da propriedade sem o devido resguardo. Essas maculas existentes no
Cartorio de Registro de Imoveis geraram inimeros bloqueios, impe-
dindo que se possam fazer quaisquer operagdes envolvendo imoveis.

Como decorréncia, advém uma paralisagdo em diversos setores
sociais direta e indiretamente relacionados aos empreendimentos
imobiliarios, ocasionando crises politica, econdmica e social.

O Municipio, como parte integrante da estrutura federativa nacio-
nal, ¢ detentor de parcela de responsabilidade, por ser incumbido de
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica.
Também deve primar pelo desenvolvimento urbano, objetivando or-
denar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garan-
tir o bem-estar de seus habitantes.

Desse modo, surge o poder-dever de atuar para ajustar as ma-
triculas irregulares. Caso assim ndo o proceda, incide em evidente
omissdo, atraindo a aplicacdo de penalidades aos Administradores
Publicos e dando ensejo ao manejo de acdes individuais e coletivas.
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