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regulamentagdo dos servigos registrais e notariais, com o fito de legalizacdo de
loteamentos. Por meio do método hipotético-dedutivo, a hipdtese de pesquisa vem
no sentido de que o Projeto demonstrou inovagao e protagonismo, mas que precisa
ser aprofundado para que ndo caia em desuso diante das intimeras alteracdes
normativas que vém ocorrendo no cendrio brasileiro. Conclui-se que o Projeto More
Legal possui potencial de servir ndo apenas como marco histérico, mas como nicleo
de politica ptiblica de moradia em ambito administrativo.

ABSTRACT: Conceived with the aim of improving the social effectiveness of extrajudicial
services in the implementation of public policies, the More Legal and Gleba Legal projects
were elaborated within the scope of the Judicial Administrative Department of the State of Rio
Grande do Sul. extension limits, will analyze the paradigmatic insertion of the referred norm
and the institutional posture of the Gaucho Judiciary Branch in the requlation of registry and
notarial services, with the aim of legalizing subdivisions. Through the hypothetical-deductive
method, the research hypothesis is that the Project has shown innovation and protagonism,
but that it needs to be deepened so that it does not fall into disuse in the face of countless
normative changes that have been taking place in the Brazilian scenario. It is concluded that
the More Legal Project has the potential to serve not only as a historical landmark, but as a
nucleus of public housing policy at the administrative level.

PALAVRAS-CHAVE: Administracdo Publica; servico publico; participacdo; con-
trole social.

KEYWORDS: Public Administration; public service; participation; social control.

SUMARIO: Consideracdes introdutorias; 1 Aspectos da moradia como direito fun-
damental; 2 Elaborac¢do do Projeto More Legal; Consideragdes finais; Referéncias.

SUMMARY: Introduction; 1 Aspects of housing as a fundamental right; 2 Elaboration of the
More Legal Project; Final considerations; References.

CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

fendomeno da judicializacdo hipertrofiada, com exponencial
aumento de demandas judiciais, ndo foi acompanhado por uma
estrutura organica capaz de solucionar, com celeridade, muitas
das demandas sociais e judiciais perante as Cortes brasileiras. Soma-se a esse
fato a auséncia de litigio em muitas das demandas que compdem o quadro de
hipertrofia judicial (muitos casos relativos a chamada jurisdicdo voluntaria,
nos quais o juiz atua em ambito administrativo por determinacéo legislativa).
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Enquanto o &mbito processual judicial lida, em sua maior parte, com conflito
de interesses opostos, a seara extrajudicial opera tendo por base o consenso
informado de partes capazes, de modo a formalizar variados tipos de atos
e a assegurar sua validade e eficacia. Ainda que as fung¢des dos juizes e dos
tabelides/ oficiais de registro possam, a principio, parecer bastante diferentes,
ambos possuem a incumbéncia de conferir seguranca juridica e estabilizar
relagdes, pacificando e harmonizando o convivio social. Ndo é exagero dizer
que a drea judicial e o &mbito extrajudicial se interligam; afinal, o juiz € um dos
sujeitos que tem o condao de provocar a atuagdo notarial e registral por meio
de oficios e mandados - por vezes, a eficacia de decisdes judiciais depende de
medidas extrajudiciais, em especial as alienacdes forcadas.

De outro lado, na ampla perspectiva das politicas publicas, a ampliagdo do
direito de acesso a justica que se deu nas tltimas décadas certamente cultivou a
postura ativista do Poder Judicidrio. Com a instituicao da Defensoria Publica e
o aumento na oferta de profissionais do direito, a massa populacional passou a
judicializar, com mais frequéncia, suas pretensdes, e, consequentemente, os juizes
se viram diante de problemas sociais que o simples cotejo com as leis ja postas
nao era capaz de solucionar. Os problemas envolvendo o direito de propriedade
e a posse evoluiram, dado que a percepcao da necessidade de cumprimento
da funcado social daquelas aliadas a situacdo de populagdes marginalizadas
evidencia a imprescindibilidade de politicas ptblicas voltadas a esse tema.
Muitos dos anseios sociais da atualidade acarretam a busca por instrumentos de
efetivacdo de direitos conexos a diretriz da regulariza¢ao fundiéria’.

Nesse sentido, o Judiciario tem se empenhado, com o auxilio dos cart6-
rios extrajudiciais, a pensar em alternativas para a concretizacdo do direito
de propriedade frente aos loteamentos e parcelamentos do solo ilegais. Uma
dessas propostas, que se pretende analisar, é o Projeto More Legal, criado pela
Corregedoria Geral de Justica do Rio Grande do Sul, que visa a regularizagao dos
loteamentos e parcelamentos irregulares, com abertura de matriculas relativas
aos lotes irregulares para fins de efetivagao do direito fundamental a propriedade
efetiva e funcionalizada. Com efeito, o projeto em questdo oportuniza a atuagao

5 O tema tratado pressupde, necessariamente, uma visdo ja superada da summa divisio entre

direito publico e privado, sendo que os direitos relativos ao urbano, a moradia e a propriedade
regular sdo necessariamente transversais e interligados, todos compartilhando uma perspectiva
constitucionalizada.
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integrada e harmonica de 6rgaos publicos para propiciar a inimeros individuos
o direito social de moradia, estabelecendo verdadeiro precedente de medida
administrativa dial6gica entre institui¢cdes publicas e sociedade.

1 ASPECTOS DA MORADIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL

Partindo de um imprescindivel ponto de vista constitucional, a Carta
Magna de 1988 elenca, no art. 6°, como um direito social a moradia, o qual
ingressou somente com o advento da Emenda Constitucional n° 26/2000.
Registra-se, porém, que José Afonso da Silva refere que o direito a moradia
constou do rascunho do texto da Constituicdo Federal de 1988, em cujo
art. 23 foi estabelecida a competéncia comum dos entes federados para
promover programas de constru¢do de moradias, bem como a melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento®. Ressalta-se, também, que o direito
de moradia ja era reconhecidamente um direito humano constante do art. 25
da Declaracao Universal dos Direitos Humanos, de 1948.

O direito a moradia, no entanto, ndo faz parte da realidade de muitos
brasileiros, fato que reflete diretamente em outros direitos, como seguranca,
saide, intimidade, e na dignidade humana, enfim. Isso porque o préprio
direito de moradia deve contribuir para a garantia de demais direitos, pois, do
contrario, seria um “direito empobrecido”.

A realidade urbana brasileira é, de fato, alarmante, considerando que
a moradia de muitos procede da expansdo urbana desordenada, inabil de
garantir a dignidade de vida. O censo de 2010 do IBGE? (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica) revelava que mais de 84% da populacao vivia em areas
urbanas. A autarquia ainda constatou, em 2013, que apenas 3.125 municipios
do Pais (dos 5.570 municipios existentes no Brasil) possuem legislacao sobre
parcelamento do solo’. E a tendéncia é a piora desse quadro, como mostra o

4 SILVA, J. A. da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
p- 318.

5 SILVA, J. A. da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Malheiros, 2013.

p- 318.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Urbanizagio. Disponivel em: http:/ /biblioteca.

ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv64529_cap6.pdf. Acesso em: 9 abr. 2019.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Perfil dos municipios brasileiros 2013. Disponivel em:
http:/ /ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2013/pdf/tab13.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019.
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relatério do Programa das Nacoes Unidas para os Assentamentos Humanos
(ONU-Habitat). Segundo a ONU, a América Latina é a regido mais urbanizada
do mundo, e a urbanizac¢ao do Brasil alcangara a marca de 90% até o ano 20308,

O tema é de flagrante relevancia, surgindo, nesse cenario, a regularizacao
fundiaria como um instrumento da efetivacdo do direito de moradia. José dos
Santos Carvalho Filho assevera que:

A precaria situacao econémica das pessoas, que normal-
mente se agrupam em conglomerados sem qualquer
condicdo digna de vida, ndo pode ser obstaculo a agao
urbanistica do Poder Publico. Tal situacdo, ao revés,
reclama muito maior atengdo por parte das autoridades
puablicas, que devem encetar todos os esforcos para
proporcionar a essas pessoas um minimo que seja de
conforto e de bem-estar, e para isso é necessario que se
adotem algumas providéncias no campo urbanistico.’

A doutrina especializada aponta, desde 1997, a necessidade de consi-
derar a regularizacao fundidria de maneira mais ampla e como uma politica
publica, consoante ensina Betdnia Alfonsin':

Existe o risco, portanto, de que o conceito perca
precisao ou se confunda com qualquer outra forma
de intervencdo, pela extraordindria extensdao dos
problemas urbanos possiveis de serem contemplados
por essa forma de intervengdo publica no espaco.
Assim, parece pertinente advertir que a regularizagao
fundidria comporta mais de uma conceituacdo. Uma
em sentido amplo (na qual, além dos instrumentos
juridicos existentes e ja utilizados pelos municipios,

8 ONU NEWS. Mais de 90% da populagio brasileira viverd em cidades em 2030. Disponivel em: https://
news.un.org/pt/story/2016/10/1566241-mais-de-90-da-populacao-brasileira-vivera-em-cidades-
em-2030.

9 CARVALHO FILHO, J. dos S. Comentdrios ao Estatuto da Cidade. 5 ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo:
Atlas, 2013. p. 70.

10 ALFONSIN, B. de M. Direito a moradia: instrumentos e experiéncias de regularizacdo fundiaria nas
cidades brasileiras. Rio de Janeiro: Observatorio de Politicas Urbanas IPPUR FASE, 1997. p. 23-22.
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sejam examinados os - simplesmente - previstos em
lei, ou, implicitamente compreendidos nos poderes
da administracdo publica) e outra em sentido
estrito. [...] Regularizagcdo fundiaria é o processo de
intervencdo publica, sob os aspectos juridico, fisico
e social, que objetiva legalizar a permanéncia de
populacdes moradoras de &reas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei para fins de habitacao,
implicando acessoriamente melhorias no ambiente
urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da
qualidade de vida da populagdo beneficiaria.

Mas ndo se deve pensar que a expansao da urbanizacao do Brasil, e
seu processo de “favelizagdo”, com loteamentos irregulares e sem o minimo
de infraestrutura, deu-se por lapso da legislacao. Na verdade, existe, desde
1979, a Lei n° 6.766 - principal via de regularizacdo de iméveis urbanos -, que
preveé os equipamentos urbanos minimos para o parcelamento do solo urbano.
Ocorre que a infraestrutura necessaria, como calcamento, saneamento, égua
potével, iluminacdo, eletricidade etc., dependem de investimentos privados,
publicos e de politicas publicas de planejamento e gestao urbanas. Como
referido acima, a Lei n° 6.766 elenca diversos requisitos para a efetivacao dos
parcelamentos e loteamentos, requerendo investimentos infraestruturais para
sua concretizagdo, o que acaba recaindo sobre o Poder Publico municipal.

O propésito da Lei n® 6.766/1979 é definido no seu art. 1°, que refere que
a lei regula o parcelamento do solo para fins urbanos. O parcelamento do solo
urbano é a subdivisdo da gleba em lotes destinagdes a edificacdo, e deve ocorrer
por meio de loteamentos (com abertura de vias de circulacao ou ampliagao
das ja existentes) ou desmembramentos (sem abertura ou ampliacdo de vias,
aproveitando-se o sistema viario ja existente). Lotes, ainda conforme a lei, sdo
terrenos que possuem a infraestrutura basica necessaria ao parcelamento,
constituidos “pelos equipamentos urbanos de escoamento das dguas pluviais,
iluminacdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de dgua potavel,
energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulacao”"'. Se o parcelamento

1 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o parcelamento do solo urbano e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm. Acesso em:
15 jul. 2019.
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foi situado em zona habitacional declarada por lei de interesse social (ZHIS), a
infraestrutura basica necessaria €, segundo a lei, reduzida.

Mesmo sabendo que a intengdo do legislador nesse
topico foi a de diminuir o custo dos lotes direcionados
a populagao de baixa renda, é evidente que a reducao
de exigéncias para as ZHIS contém elementos de
segregacao social. Para os lotes situados nessas areas, a
lei deixa de requerer a iluminacao ptublica e contenta-
-se apenas com solugdes para o esgotamento sanitario
e para a energia elétrica domiciliar."

Nao se pode deixar de ponderar a dificil situacao que a legislacdo gera: por
um lado, apenas um dos requisitos de urbanizacao foi flexibilizado; por outro,
fica claro que qualquer deles representa importante elemento de dignidade
humana que se abandona em prol de outro interesse. A Lei n°® 6.766/1979 tinha
como intuito dar maior controle quanto ao crescimento da cidade ao Poder
Publico, visto que a infraestrutura dos municipios é de evidente importancia no
que tange a expansdo urbana. Os equipamentos urbanos (redes de saneamento,
de energia, de dgua, a abertura de vias etc.) devem ser coordenados com cada
aérea e densidade populacional da regido, o que acarreta a necessidade de
planejamento. Com efeito, a lei preceitua, no art. 3°, que “somente serd admitido
o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansao urbana
ou de urbanizagao especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas
por lei municipal”.

Tamanha a importancia desse planejamento de infraestrutura que foi
considerada penalmente tipica a conduta envolvendo loteamento e parcela-
mento irregulares ou clandestinos (art. 50 da Lei n°® 6.766/1979).

Desta maneira, ndo é qualquer propriedade que se busca garantir com
a regularizacdo fundiaria, mas uma propriedade funcional, apta a moradia
digna, e que respeite sua funcao social. Nota-se, em um cendrio ideal, que, se os

procedimentos e requisitos fossem observados com esmero pelo Poder Publico e

12 ARAUJO, S. M. V. G. de. As normas federais sobre parcelamento do solo urbano. As normas federais sobre
parcelamento do solo urbano (Conceituacédo, espécies, exigéncias obrigatorias, procedimento da Lei
6.766/79). Disponivel em: http:/ /www.escolamp.org.br/arquivos/20_07.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.
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particulares, ndo apenas o direito de propriedade seria protegido, mas também
outros direitos de segunda e terceira dimensdes, notadamente a moradia e o
meio ambiente.

O legislador também sopesou a questdao ambiental na Lei n°® 6.766/1979,
ainda que a preocupacdo primordial diga respeito “a protecdo da seguranca
e das condicdes de vida dos futuros habitantes do parcelamento”*®. Assim, o
paragrafo tnico do art. 3° da lei vedou o parcelamento em terrenos alagadicos
ou sujeitos a inundagdes, terrenos com declividade igual ou superior a 30%,
terrenos cujas condicdes geoldgicas desaconselhem o parcelamento, dreas de
preservacao, areas poluidas e onde houver aterro de materiais nocivos. Andou
bem o legislador em prever expressamente essas limitagdes, mesmo que elas
pudessem ser presumidas do cotejo desta lei com outras especificas quanto ao
meio ambiente.

Por fim, a Lei n° 6.769/1979 ainda dispde sobre as medidas registrais e
0s prazos para concretizagao do parcelamento do solo urbano, encadeando um
procedimento l6gico para concretizacdo de seus objetivos.

A tltima fase do procedimento administrativo é o regis-
tro do parcelamento (arts. 18 a 24 da Lei n° 6.766/1979).
O parcelamento deve ser submetido ao servigo de
registro de imoéveis no prazo de 180 dias da aprovacao
do projeto, sob pena de caducidade. Para o registro de
parcelamento popular destinado as classes de menor
renda, em imoével declarado de utilidade ptblica, com
processo judicial de desapropriagdo em curso e imissao
provisoéria na posse, desde que o empreendimento seja
promovido pela Unido, estados, Distrito Federal ou suas
entidades delegadas autorizadas por lei a implantar
projetos de habitacao, fica dispensada a apresentacao
de titulo de propriedade.™

13 ARAUJO, S. M. V. G. de. As normas federais sobre parcelamento do solo urbano. As normas federais sobre
parcelamento do solo urbano (Conceituacao, espécies, exigéncias obrigatérias, procedimento da Lei
6.766/79). Disponivel em: http:/ /www.escolamp.org.br/arquivos/20_07.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.

4 ARAUJO, S. M. V. G. de. As normas federais sobre parcelamento do solo urbano. As normas federais sobre
parcelamento do solo urbano (Conceituacéo, espécies, exigéncias obrigatorias, procedimento da Lei
6.766/79). Disponivel em: http:/ /www.escolamp.org.br/arquivos/20_07.pdf. Acesso em: 15jul. 2019.
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Destaca-se, ainda na linha da participacdo social na formacao do
tecido urbano, que a Lei de Parcelamento garante ampliada publicidade dos
procedimentos para parcelamento do solo com o intuito de dar seguranca aos
aquirentes de lotes e propiciar a participagado e ciéncia da comunidade quanto
ao parcelamento existente. Explica-se: normalmente, a publicidade exercida
pelo sistema de Registros Pablicos brasileiro é indireta, por meio de certidoes,
como forma de balancear a privacidade e o controle de informagdes com o
primado da publicizacdo. Quando um interessado solicita informacdo, que
potencialmente versard sobre a personalidade, identidade e patrimoénio de
alguém, assentado no registro, o fornecimento dessas informagoes é controlado
e filtrado por um profissional do Direito concursado a fim de que seja prestada
corretamente e determinados dados sejam protegidos (pois existem inameros
casos de restricdes de publicidade, como casos envolvendo testamentos,
adocdes ou alteracdes de sexo, por exemplo). Entretanto, a postura legislativa
para parcelamentos urbanos foi diametralmente diversa, visando a abertura
dos dados e ao amplo conhecimento da comunidade, proibindo, inclusive,
cobranca por buscas em livros. A previsao esta no art. 24 da Lei n® 6.766:

Art. 24. O processo de loteamento e os contratos de
depositados em Cartério poderdo ser examinados
por qualquer pessoa, a qualquer tempo, indepen-
dentemente do pagamento de custas ou emolumentos,
ainda que a titulo de busca.”

Como é possivel perceber da apertada sintese que foi aqui feita de apenas
uma das leis que tratam de regularidade de expansdo urbana, a legislagao
brasileira possui diretrizes adequadas para concretizacao do direito real de
propriedade como instrumento garantidor do direito de moradia. No entanto,
considerando que “os dispositivos originais da legislacdo de parcelamento do
solo urbano constitufam um verdadeiro ‘convite” a irregularidade”, a solugao
do problema da moradia digna se tornou mais complexa do que uma simples

15 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o parcelamento do solo urbano e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm. Acesso em:
15 jul. 2019.

16 BRASIL, L. de F. More Legal 3: apontamentos sobre o Provimento n° 28/2004 da Corregedoria-Geral de
Justica do Rio Grande do Sul. Disponivel em: https:/ /www.mprs.mp.br/media/areas/urbanistico/
arquivos/morelegal_03.pdf. Acesso em: 20 jul. 2019.
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lei poderia prever, visto que depende de uma série de outros fatores, ligados
a execucao de politicas publicas, as quais sdo de competéncia primordial do
Poder Executivo.

Os preceitos fundamentais abordados nao ficaram apartados da
apreciagdo judicial. No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (Apelacao
Civel n®70059981126'), ha exemplo de precedente que, atento a todo o histérico
de ocupagdo e segregacao nas cidades brasileiras, julgou favoravelmente a
usucapido urbana coletiva como forma de regularizacdo da Vila Operaria,
acdo que tramitou durante décadas e afetou milhares de pessoas. Julgada
procedente em primeiro grau, o Ministério Piblico ofereceu recurso alegando
que as milhares de pessoas afetadas pela ocupagdo nao faziam jus a usucapiao
urbana coletiva, devendo perseguir individualmente seus direitos por meio de
agoes de usucapido urbana individuais.

No voto do Desembargador Relator Carlos Cini Marchionatti, utilizando
o histérico da formagdo urbana brasileira como parte da ratio decidendi do
acordao, foi destacado que o modelo de desenvolvimento urbano brasileiro
foi marcado, desde seus primoérdios, pela exclusdo social, além da extrema
concentracdo urbana em municipios maiores. Os custos publicos e sociais
da falta de planejamento estrutural e do desenvolvimento espontaneo das
cidades geram crises urbanas das mais variadas, incluindo de transporte e
de infraestrutura’®, mas sendo alastradas para dreas de satide, esgotamento
sanitario, trabalho e moradia.

17« Apelagdo civel. Agdo de usucapido coletivo. Estatuto da Cidade. Regularizagdo fundiaria. Urba-
nizacdo de gleba irregular. Possibilidade juridica do pedido. Requisitos do usucapido coletivo. O
requerimento do usucapido coletivo é pedido juridicamente possivel, especialmente regulado em
lei, e a peticdo inicial atende os requisitos previstos no Estatuto da Cidade. A situagdo de ter trés
posses com caracteristicas diferenciadas, dentro do todo que forma o objeto do usucapido coletivo,
nao descaracteriza a situagdo propicia ao usucapido especial coletivo. A comunidade organizada, sem
a oposicdo do proprietario, pode requerer usucapido coletivo, identificando da maneira possivel a
posse de cada possuidor, em situagdo em que os usucapientes estdo de acordo com o estabelecimento
de fracdes ideais diferenciadas em consonancia com as caracteristicas e dimensdes do lote de terreno
que ocupam. O usucapido coletivo tem como uma das suas finalidades a urbanizagao da gleba a partir
do registro da sentenca no Registro de Iméveis.” (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do RS.
Apelagao Civel n° 70059981126, 20° Camara Civel, Relator Carlos Cini Marchionatti, J. 27.08.2014)

18 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do RS. Apelacao Civel n° 70059981126, 20* Camara Civel,
Relator Carlos Cini Marchionatti, J. 27.08.2014.
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Apesar do desfecho processual do caso concreto que privilegiou o
fundamental direito a moradia, o transcurso operou no ambito de moroso litigio
judicial coletivo. Esse tipo de experiéncia, dentre tantos outros, aponta para
solugdes diversas, mais dialogicas e céleres, em que os diversos atores sociais
possam participar em ambito de legalidade e consensualismo - caracteristicas
tipicas do sistema extrajudicial. No cendrio mais atual, em paralelo as altera¢des
e novidades legislativas, principalmente com edicdo do Estatuto da Cidade,
Lei n° 10.257, e da primeira lei de regularizacdo fundiaria (Programa Minha
Casa Minha Vida, consubstanciado a Lei n° 11.977, derrogado pela atual Lei
n°13.465), foieditado o Projeto More Legal IV, em pleno vigor, atoadministrativo
de carater normativo que merece andlise especifica pelo seu impacto positivo
no problema em analise.

2 ELABORACAO DO PROJETO MORE LEGAL

Estabelecido que a urbanizacao é um fenémeno generalizado no Brasil, e
que a Lei Maior garante pressupostos qualitativos como direitos fundamentais
sociais e individuais para tanto, serdo imprescindiveis medidas instrumentais
para a concretizacdo das politicas publicas que atendam os referidos direitos
constitucionais. As decisdes judiciais, apesar da alta densidade de analise
juridica de situagdes mais problematicas e litigiosas, ndo serdo suficientes
para uma geral concretizacao frente a problemas multifacetados como os de
regularizacdo urbana e de moradia, sendo imprescindiveis solu¢des diversas.
Uma dessas possibilidades, atualmente inserida no corpo da Consolidacao
Normativa Notarial e Registral do Rio Grande do Sul, utiliza o didlogo
institucional na presenca do Judicidrio em alianca com a qualificacdo do direito
registral imobiliario.

Trata-se do Projeto “More Legal”, que é um tema nao
tdo recente, embora pouco conhecido e utilizado, de
suma importancia para toda a comunidade gatcha.
Primeiramente, pelo propésito de implementar a
regularizacdo fundidria de inGmeras &reas que se
encontram na clandestinidade juridica e, também, pela
originalidade do tema, eis que serviu de paradigma
para os demais Estados da Federacdo, inclusive

Revista da AJURIS - Porto Alegre, v. 49, n. 152, Junho, 2022



336 Doutrina Nacional

estabelecendo diretrizes para a promulgacao da Lei
n° 9.785, de 29 de janeiro de 1999.”

O projeto pioneiro tem como objetivo estabelecer regras para solucionar
- de forma a legalizar e propiciar o registro imobilidrio - situagdes ja
consolidadas e irreversiveis de loteamentos e desmembramentos de imodveis
urbanos ou urbanizados. O projeto foi concebido pelo entao Corregedor-Geral
de Justica, Desembargador Décio Antonio Erpen, e sua versao precursora se
deu por meio do Provimento n° 39/1995-CGJ /RS - Projeto More Legal 1.

O projeto nasceu com o 6nus de sanar um problema social, “acabando
ou reduzindo o numero de propriedades informais, atribuindo um titulo
dominial ao possuidor do terreno, através da regularizacdo do solo urbano
pelo registro”®. Isso porque a multiplicagdo de loteamentos e parcelamentos
irregulares e clandestinos traz consigo a figura da propriedade informal,
“cujo carater nega ao seu titular um titulo causal que lhe assegure direitos,
mitigando as garantias e prerrogativas decorrentes do dominio regular”?'. De
fato, o crescimento dos aglomerados urbanos é proporcional ao namero de
casos de ndo regularizagao do direito fundamental de propriedade.

Com a regularizacdo, serdo outorgadas ao proprietario do imovel
“todas as faculdades legais vindas do direito de propriedade, tais como
vender, hipotecar, alienar fiduciariamente, ou seja, praticar todos os atos que
impulsionam o mercado imobilidrio”*, o que incluird acesso a crédito no
mercado formal. E, a medida que o projeta enfrenta a questao da regularizacao
dos lotes de terrenos urbanos, acaba por preservar as respectivas moradias
daqueles que ocupam os espagos.

19 PAIVA, L. O projeto More Legal. Disponivel em: http:/ /www.lamanapaiva.com.br/banco_arquivos/

projeto_more_legal_3.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.

20 PAIVA, L. O projeto More Legal. Disponivel em: http:/ /www.lamanapaiva.com.br/banco_arquivos/

projeto_more_legal_3.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.

2L PAIVA, L. O projeto More Legal. Disponivel em: http:/ /www.lamanapaiva.com.br/banco_arquivos/

projeto_more_legal_3.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.

2 WOLF, G. E. A regularizacdo fundidria urbana no Brasil e seus instrumentos de alcance. Notas

introdutérias acerca do direito fundamental a moradia frente as politicas ptblicas de regularizagdo
fundiéria. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, a. 17, n. 3376, 28 set. 2012. Disponivel em:
https:/ /jus.com.br/artigos/22699. Acesso em: 21 jul. 2019.
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Em 1999, o Projeto More Legal foi reeditado com modifica¢des, sendo
instituido o Provimento n°17/1999-CGJ /RS - More Legal 1I, da Corregedoria-
Geral da Justica. Posteriormente, com a Corregedoria do Estado ainda a cargo
do Desembargador Aristides de Albuquerque Neto, foi editado o Projeto More
Legal III, por meio do Provimento n° 28/2004-CGJ/RS.

Segundo Wolf, o Projeto More Legal II teve fundamento na Lei Federal
n° 9.785, que alterou varias leis, e, entre elas, a Lei dos Registros Pablicos, Lei
n® 6.015/1973, e a Lei do Parcelamento do Solo Urbano, Lei n° 6.766/1979; ele
valorizou, ainda mais, o direito a moradia digna. O Projeto More Legal III,
por sua vez, consagrou “o direito a moradia como direito social fundamental
do cidadao, conceito introduzido pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de
fevereiro de 2000”%.

O Projeto More Legal IV foi introduzido pelo Provimento n° 21/2011-
-CGJ/RS, do Corregedor-Geral da Justica Desembargador Ricardo Raupp
Ruschel, e hoje faz parte da Consolidacdo Normativa Registral e Notarial do
Rio Grande do Sul, arts. 511 a 526-M. O projeto buscou atualizar o regramento
do Projeto More Legal e preservou “o espirito de flexibilizacdo na comprovacao
documental para a aquisicao da propriedade, sem descuido de uma observancia
as normas que regulamentam os registros publicos”*. A norma surge fruto
de um esforco conjunto entre o judicial e o extrajudicial, atualizando-se aos
novos preceitos de legislacao federal, com flexibilidade apenas alcancavel por
normativas administrativas. Consolida-se como alternativa para iméveis em
estado condominial ideal, porém com individualizacdo entre seus ocupantes
e situacao juridica permanente, em dreas urbanas ou urbanizadas (ainda que
localizados em zona rural), de forma a permitir a escrituracao de cada parcela
ocupada.

Até mesmo os imoveis publicos podiam ser regularizados por meio do
procedimento administrativo. O art. 513 da atual Consolidagao, que permanece

3 WOLF, G. E. A regularizacdo fundidria urbana no Brasil e seus instrumentos de alcance. Notas
introdutorias acerca do direito fundamental a moradia frente as politicas publicas de regularizagdo
fundiaria. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, a. 17, n. 3376, 28 set. 2012. Disponivel em:
https:/ /jus.com.br/artigos/22699. Acesso em: 21 jul. 2019.

24 COLEGIO REGISTRAL DO RS. Provimento n° 21/2011: Processo n® 0010-09/003200-1. Disponivel em:
http:/ /www.colegioregistralrs.org.br/ publicacoes/ provimentoCompleta?id=15379. Acesso em: 18 jul.
2019.
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em vigor, tratou desse caso do imével publico, ou submetido a intervencao do
Poder Publico, que até hoje permanece controverso em matéria doutrinéria.
Conforme comenta Paiva, sobre a superagao do dispositivo:

As disposicdes do paragrafo tnico desse art. 513,
pioneiras e necessarias no passado para a disciplina
dos emolumentos nas questoes fundidrias do “More
Legal” estdo hoje instituidas, também, no art. 68
da Lei n° 11.977, ndo havendo necessidade de
reconhecimento, por lei municipal, de que se trata de
regularizacao fundidria de interesse social conforme
refere o dispositivo, ja que esse reconhecimento
pode ser feito, atualmente, através de procedimento
desenvolvido totalmente na via administrativa, pelo
Municipio ou outro promovente da regularizagao.”

Um ponto muito polémico e que demanda andlise particularizada dos
casos concretos é a determinacdo do art. 515, o qual assevera que, mesmo
nado atendidos os requisitos urbanisticos da Lei n° 6.766/1979, a autoridade
judicidria podera permitir o registro. Isto &, os requisitos para regularizagao de
imével urbano concernentes a Lei n°® 6.766 serao flexibilizados, ou até mesmo

ignorados, para dar maior celeridade a formalizacdo do direito a moradia.

Apesar de evidente relativizagdo para que se efetivem direitos
fundamentais mais urgentes, os aspectos técnicos, de forma alguma, devem
ser ignorados, posto que inerentes a urbanizagdo da terra, seja em aspectos
ambientais, seja em aspectos de engenharia e obras. O que nao podera ocorrer
no ambito de um procedimento dialégico é o uso da técnica como forma de
dificuldade da participacgdo cidada®.

Demonstrando o espirito normativo de atuagdo institucional conjunta,
o procedimento terd inicio perante o Registro de Iméveis da circunscrigao,
cabendo ao Oficial a primeira andlise formal e a observancia dos principios

% PAIVA, L. O projeto More Legal 1V. Principais novidades introduzidas na CNNR. Disponivel em:
http://www.lamanapaiva.com.br/banco_arquivos/NOVIDADES_MORE_LEGAL_IV-TEXTO_
REVISADOL1.pdf. Acesso em: 18 jul. 2019.

26 LEAL, R. G. Estado, Administracdo Piiblica e sociedade: novos paradigmas. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006. p. 70.
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instrumentais (como legalidade, especialidade, continuidade, dentre outros),
para entdo ser enviado ao Juiz de Direito:

Com isso, vislumbra-se que o pedido de regularizagao
devera passar, necessariamente, pelo crivo do Registra-
dor Imobilidrio, que possui conhecimentos registrais
e técnicos para auxiliar o Juizo na regularizacao,
examinando previamente a documentagdo, em relagdo
aos aspectos juridico formais, a fim de averiguar o
respeito aos principios registrais e evitando que, futura-
mente, o procedimento seja impugnado por haver ina-
dequagao documental.?”

A decisdo judicial somente serd tomada ap6s o Ministério Pablico se
manifestar. Com o transito em julgado da sentenca, encaminham-se ao Oficio
de Registro de Imoéveis os autos do processo para que se dé cumprimento
das determinacdes judiciais ou simplesmente para arquivamento. Destaca-
-se, ainda, diante dos objetivos sociais da normativa, que a impossibilidade
de pagamento dos emolumentos (natureza tributaria, de taxa de prestacdo
de servigos) ndo pode ser 6bice ao reconhecimento do direito da parte a
regularizacao, conforme entendimento do Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul®.

A andlise institucional conjunta também servira para avaliar se estd
presente uma “situagao juridica consolidada”, apta a gerar direitos pelo decurso
do tempo. O termo foi utilizado desde a primeira edigdo do Projeto More
Legal, e deve indicar irreversibilidade, isto ¢, impossibilidade do desfazimento
da ocupacdo urbana. O § 1° do art. 512 conceitua:

¥ PAIVA, L. O projeto More Legal. Disponivel em: http:/ /www.lamanapaiva.com.br/banco_arquivos/
projeto_more_legal_3.pdf. Acesso em: 15 jul. 2019.

“Apelacao civel. Projeto More Legal IIl. Provimento n® 28/2004 da CGJ/RS. Regularizacao de
loteamento irregular. Necessidade de cumprimento dos requisitos estabelecidos no art. 2° do referido
provimento. Impossibilidade de a autora arcar com o pagamento dos emolumentos atinentes ao
registro do imével no cadastro imobiliario. Questdo que ndo inviabiliza o reconhecimento do direito
da parte a regularizacdo pretendida. Desconstituicdo da sentenca para o fim de reabrir a fase de
instrucdo e possibilitar a comprovacdo dos requisitos estabelecidos no dispositivo antes referido.
Apelagédo provida.” (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justiga do RS, Apelacao Civel n° 70064544414,
3* Camara Civel, Relator Jerson Moacir Gubert, J. 26.02.2019)
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Considera-se situacdo consolidada aquela em que o
prazo de ocupagdo da area, a natureza das edificagdes
existentes, a localizacdo das vias de circulagio ou
comunicagdo, os equipamentos publicos disponiveis,
urbanos ou comunitérios, dentre outras situacdes
peculiares, indique a irreversibilidade da posse titulada
que induza ao dominio.”

Esse é, de fato, um importante norte teérico do Provimento no tocante ao
direito civil, visto que se configura um plano praticamente emergencial com base
nos principios constitucionais que legitimaram o direito de propriedade. Nao se
trata apenas de satisfazer o interesse social, socorrendo aqueles individuos menos
afortunados com imoéveis em situagdes irregulares e imodificaveis: existe um
importante elemento concretizador do classico instituto civilista da prescricao
aquisitiva de propriedade, mas aliado ao direito urbanistico e efetivado
mediante atuagdo conjunta. Nesse sentido, a jurisprudéncia® interpreta a ideia
de regularizar uma situacao de fato.

Outro ente que devera atuar conjuntamente no desenrolar do procedi-
mento é o municipio, possuidor de protagonismo também na Lei n° 13.465.
Além do empenho na realizacdo de politicas ptblicas de forma progressiva,
efetivando gradualmente os equipamentos urbanos necessarios para seguranca
e bem-estar dos moradores, de suma importancia as informagdes cadastrais e o
conhecimento local que o ente local possui, além de grande proximidade com

os beneficiados.

% COLEGIO REGISTRAL DO RS. Provimento n° 21/2011: Processo n° 0010-09/003200-1. Disponivel em:
http:/ /www.colegioregistralrs.org.br/ publicacoes/provimentoCompleta?id=15379. Acesso em: 18
jul. 2019.

“Procedimento de regularizacdo de propriedades iméveis. Loteamento irregular. Excepcionalidade
de situacdo de fato irreversivel, inclusive com parcial existéncia, no local, de servicos urbanos, tais como
abastecimento de dgua, rede de esgoto pluvial, arruamento, luz, além de os imdveis a que se visa a regularizar jd
estarem sendo objeto de lancamento tributdrio pelo municipio. Imperativos da funcéo social da propriedade
e do acesso a justica, com assento constitucional. Aplicagdo, no que couber, do Provimento n°®17/1999
More Legal I, da egrégia Corregedoria-Geral da Justica. Procedimento judicial que transporta elevado
contetdo administrativo, o que recomenda flexibilizacdo procedimental de molde a que, afastada
qualquer hipétese de fraude e ma-fé, se proceda a regularizacao de indesejével e perene situacdo de
fato. Recurso conhecido e provido.” (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do RS, Apelagdo
Civel n°® 70003865086, 20* Camara Civel, Relator José Conrado Kurtz de Souza, J. 08.10.2003 - grifos
NOSS0s)
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A nova lei de regularizacao fundidria nacional criou, de fato, importantes
novos instrumentos para a regularizacao fundiaria, mas carrega os mesmos
problemas de falta de sistematizacdo. Apesar de ter explicitamente revogado
grande parte da Lei n° 11.977 /2009, especialmente no tocante ao procedimento
de regularizacdo em sentido estrito, a nova lei também replicou muitos dos
preceitos da lei anterior, realizando pequenas alteragdes em alguns artigos.
Entretanto, a principal novidade foi a criacdo da chamada legitimacdo
fundiaria, uma maneira de reconhecimento de direito real de propriedade, de
modo originario, por parte do municipio. Tamanha novidade nao poderia ser
realizada pela via de normativa administrativa, cabendo a esta tltima tratar
das questdes praticas que a realidade demanda, adaptando o procedimento
para as peculiaridades locais.

Até 2020 ndo houve atualizacdo da normativa, a despeito da nova lei,
restando o antigo procedimento da Lei n® 11.977 cristalizado dentro do Projeto
More Legal IV e sem certeza juridica de sua efetiva aplicabilidade pratica, pois
baseado em lei derrogada. Efetivamente, o que ocorreu, chegando ao atual
estado do Projeto More Legal, foi a criacdo da Nova Consolidagdo Normativa
Notarial e Registral do Estado do Rio Grande do Sul, instituida pelo Provimento
n° 01/2020, com entrada em vigor em 2 de marco de 2020, e editada na vigéncia
da nova Lei de Regularizacao Fundiaria Urbana.

O Projeto More Legal como um todo, no entanto, sofreu impactante
diminuicao, servindo apenas como procedimento judicializado de regularizagao
de registro de parcelamentos que possuam titulo de propriedade, ainda que
abranja figuras municipais de desdobro e fracionamento. Atualmente, dele foram
totalmente extraidas as normas relativas a regularizacao fundiaria urbana da
Lein®13.465/2017 e as normas de localiza¢do de area urbana, inseridas sob titulos
proprios. Esta tltima seguiu a mesma redacdo de sua criagdo em 1995, apenas
se abrindo a possibilidade de seguir o procedimento mais célere previsto para
o Gleba Legal - analisado em separado por se tratar de imodveis rurais. Perde-
-se, assim, o espirito de vanguarda e inovagdo da regularizacdo imobiliaria e,
principalmente, o sistema extrajudicial com a falta de uma norma centralizadora
da politica pablica de regulariza¢do fundiéria urbana.

No entanto, o momento vivido pelos servigos notariais e registrais é
justamente de inovagdo, novos instrumentos, interoperabilidade e didlogos
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institucionais, existindo ainda imensa potencialidade de melhorias. Véarios
fatores, adiante analisados, permitem o resgate da politica de aperfeicoamento
iniciada em 1995. Sua postura de vanguarda demonstra que a potencialidade
do Projeto More Legal em relacdo ao mercado imobilidrio ndo se limita a
reproduzir o procedimento de regularizacdo fundidria urbana, muito menos
de ser mera reproducao de legislacao federal.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste breve espaco de pesquisa, buscou-se demonstrar os fortes
impactos juridicos e que a utilizagdo da normativa extrajudicial é capaz de
produzir. A andlise do caso de sucesso em epigrafe destaca um exemplo de
postura institucional dialégica e cooperativa entre sociedade, Poder Judiciario,
Oficios de Registro de Iméveis, Ministério Ptblico e Municipios, tudo ocorrido
em ambito administrativo e extrajudicial. E certo, ainda, que muitos outros
aspectos epistemoldgicos advindos da postura dialégica serdo passiveis de
investigacao cientifica frente a amplitude da atuacdo extrajudicial nos mais
diversos aspectos publicos e privados.

Em especifico, a exceléncia do Projeto More Legal se da justamente em
razdo da unido de esforcos de diversas esferas na busca pelo atendimento
aos preceitos constitucionais sociais e moradia conjuntamente com aqueles
insculpidos no art. 5°, caput e incisos XXII e XXIII da Constituicao Federal de
1988 (direito de propriedade, e atendimento da funcdo social da propriedade,
respectivamente). O exemplo urbanistico, dentro de uma criacdo de espago
dialégico para atuacdo administrativa, é ainda mais pertinente por ser uma
area transversal do Direito, englobando aspectos tipicos de diversos outros
ramos juridicos.

Ainda que o problema da regularizacao fundiaria no Brasil seja imenso,
o Provimento n°® 21/2011 da Corregedoria-Geral de Justica do Rio Grande
do Sul representa grande potencial de evolugao para a aplicacdo de todo o
ordenamento juridico, visto que a construcdo da cidadania ndo pode ser
preterida em razdo de uma legislacao engessada. Destarte, o Projeto More
Legal IV mostrou uma postura inovadora para tratar da regularizacao registral
de loteamentos e parcelamentos urbanos, além de estabelecer marcante
precedente de didlogo institucional e administrativo.
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A construgdo do urbano ndo é ontologicamente realizada por meio
de um momento ou de uma singularidade, mas sim um constante processo
de aprimoramento e construcdo dotados de participacdo institucional e
democratica. E certa a necessidade de um sistema solido e estavel, dotado
de diretrizes seguras e que permitam, paralela e concomitantemente, obter
progresso e desenvolvimento dentro das normas estabelecidas e o resgate
de situacdes anteriores que nao obtiveram éxito na adequacdo, integrando a
populagdo ocupante - em larga medida carente e vulnerédvel - e democratizando
o direito real de propriedade e o direito social a participacdo no desenvolvimento
nacional.

Nao restam duavidas de que o Projeto More Legal fixou marcos de
vanguarda diferenciados, inclusive a nivel nacional, na formacao de uma
politica publica extrajudicial de regularizacao fundiaria urbana. A partir de
sua experiéncia, foram extraidas diretrizes para a continuidade desta politica
de maneira permanente, a fim de que ndo se pense na tarefa de regularizacao
imobilidria como simpldria ou meramente material, mas institucional, continua
e juridica, voltada a efetivacdo crescente do direito fundamental social a
moradia.

Todos os elementos de uma cidade, desde os prédios até os publicos
equipamentos presentes, sdo a disposicdo concreta da sociedade humana que
a construiu. O processo de desenvolvimento urbano nunca serd uma obra
terminada, mas sim um campo de desenvolvimento em constante aprimora-
mento e mutacao, motivo pelo qual ndo se poderia cogitar em esgotamento de
matéria urbanistica. A nova regra mundial é a inconstancia e a mutacdo, e com
cada nova mudanca e cada nova tecnologia surgem novas necessidades e novas
alteracGes urbanisticas.
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