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I. As raizes historicas do caos fundiario brasileiro

O Brasil, sob a perspectiva fundiaria, nasceu imperfeito. Desde as capitanias
hereditarias, instituidas por D. Jodo III em 1534, a terra foi estruturada sob a logica da concessao
e nao da propriedade. O regime sesmarial transplantou para um territério de proporgdes
continentais a logica do dominio eminente da Coroa: o sesmeiro ndo era proprietario, mas
concessionario, sendo o direito de usar e fruir condicionado ao efetivo aproveitamento do solo.

Das quinze capitanias originais, apenas Sdo Vicente e Pernambuco lograram éxito
sustentavel, deixando vastos territorios em situagdo fundiaria ambigua — nem privados, nem
formalmente publicos.

Em 1549, a Coroa criou o Governo Geral, sob a lideranca de Tomé de Sousa,
centralizando a administragao colonial, mas sem eliminar as capitanias, que coexistiram com o

novo modelo, langando uma das primeiras sementes do caos fundiario brasileiro.
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Com a Independéncia, em 1822, instaurou-se um vacuo normativo de quase trés
décadas, durante o qual a posse e a forga fisica foram os nicos instrumentos de legitimacao do
acesso a terra.

A grilagem emergiu como resposta pragmatica a esse vacuo: escrituras forjadas e
artificialmente envelhecidas para criar uma falsa cadeia dominial anterior a exigéncia legal de
titulo de transferéncia — heranca com a qual o Brasil contemporaneo ainda convive.

A inflexdo estrutural operou-se com a Lei n® 601, de 18 de setembro de 1850, a Lei de
Terras, que vedou a aquisi¢do de terras devolutas® por qualquer titulo que ndo o da compra,
instituindo, de modo formal, o regime de propriedade privada no Brasil e consagrando a terra
como bem juridico suscetivel de apropria¢do, valoragdo econdmica e livre circulagdo, isto €,
como mercadoria (Brasil, 1850).

Nao por acaso, a Lei de Terras (Lei n°® 601/1850) surgiu no mesmo contexto histdrico
do Codigo Comercial (Lei n® 556/1850) e da Lei Eusébio de Queirds (Lei n® 581/1850). Com o
fim do trafico transatlantico de africanos escravizados, o capital antes direcionado a essa
atividade passou gradualmente a buscar novas formas de investimento, especialmente a terra,
que se consolidava como ativo econdmico e instrumento de poder.

Nesse cendrio, o Decreto n® 1.318/1854 regulamentou a Lei de Terras, buscando
organizar juridicamente a ocupacdo territorial brasileira por meio da disciplina das terras
devolutas, da legitimagdo de posses e da revalidacdo de sesmarias. Esta foi uma das primeiras
tentativas de estruturacdo de um sistema fundiario nacional.

O modelo, contudo, foi marcado por precariedade cadastral, informalidade possessoria
e fragilidade na documentagao dominial.

Mais adiante, a Constitui¢do Federal de 1891 transferiu as terras devolutas aos Estados?,
descentralizando o patriménio fundiério e refor¢ando a sua apropriacdo pelas elites agrarias

regionais (Brasil, 1891).

3 Terras devolutas sdo areas publicas que ndo possuem destinagio especifica pelo poder publico (ndo servem a uso
comum ou especial) e nunca integraram o patrimonio privado de forma regular. Originarias do periodo colonial,
sdo consideradas bens dominicais (ou dominiais) do Estado (Unio ou Estados-membros).

4 Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891, art. 64: “Pertencem aos
Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territorios, cabendo a Unido sdmente a porgao de
territorio que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construcgdes militares e estradas de ferro
federaes” (Brasil, 1891).

Na ordem constitucional vigente, a Constituicdo de 1988 mantém logica semelhante de reparti¢ao
dominial: pertencem a Unido “as terras devolutas indispensdveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e
construgdes militares, das vias federais de comunicacdo e a preservacao ambiental”, enquanto se incluem entre os
bens dos Estados “as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido”, nos termos dos arts. 20, IL, e 26, IV
(Brasil, 1988).



Somente mais de sete décadas depois, com o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/1964),
iniciou-se um movimento de reorientacdo normativa, posteriormente aprofundado pela
Constituicao Federal de 1988, com a introducao do principio da funcao social da propriedade,
que desloca o eixo da titularidade para a finalidade social do dominio, sem, entretanto, superar
o substrato historico de concentragdo e irregularidade.

A esse quadro soma-se a Emenda Constitucional n® 26/2000, que elevou a moradia a
condig¢do de direito social, inserindo-a no art. 6° da Constitui¢ao de 1988 (Brasil, 1988).

Essa positiva¢ao representa um marco relevante no sistema juridico, ao reconhecer a
moradia como direito fundamental e vetor interpretativo das politicas urbanas e fundidrias.
Ainda assim, a constitucionalizagdo do direito a moradia nao foi suficiente, por si so, para
reverter a heranga estrutural: milhdes de imoveis urbanos e rurais permaneceram, ¢ ainda
permanecem, marcados por desconformidades que remontam a esse processo historico de longa

duragao.

I1. Da propriedade como mercadoria a propriedade como bem de consumo

Se a Lei de Terras de 1850 inaugurou a légica da propriedade-mercadoria, a Reforma
Tributéaria promovida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 (Brasil, 2023) e pelo seu marco
legal infraconstitucional — Lei Complementar n2 214/2025° — aprofundou essa percepgio ao
estender a incidéncia do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS) sobre determinadas operagdes imobilidrias (Brasil, 2025a).

Nesse contexto, a propriedade imobiliaria passa a ser, sob a 6tica do Direito Tributario,
equiparada a bem consumivel. Até entdo, a tributagdo recorrente sobre imoveis limitava-se a
transmissdo onerosa ou gratuita (ITBI e ITCMD) ou a titularidade (IPTU e ITR); com a
incidéncia do IBS e da CBS — impostos vocacionados a tributagdo do consumo — sobre
transagdes imobiliarias, o legislador passou a tratar a propria negociagdo com imoveis como
fato gerador de um tributo de consumo.

Trata-se, portanto, de uma alteracdo conceitual importante: o imével deixa de ser
compreendido exclusivamente como bem de capital® para, em determinadas circunstancias, ser
inserido na logica da incidéncia sobre o consumo, sujeitando-se a cobranga de tributos sobre o

valor agregado.

5 A LC n®214/2025 foi regulamentada pelo Decreto n® 12.955, de 29 de abril de 2026
¢ Ativo produtivo que integra o processo econdmico, servindo como instrumento de geragdo de riqueza, aquilo que

ajuda a produzir, e ndo aquilo que é consumido diretamente.
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Essa reconfiguragao fiscal ¢ relevante, mas ndo altera uma verdade anterior: para que a
propriedade seja tributada, faz-se necessario, antes, existir juridicamente. E para existir
juridicamente, ¢ imprescindivel o registro imobilidrio. O imoével irregular ndo ¢ mercadoria,
tampouco bem consumivel; ¢ risco.

Toda essa conjuntura pode ser constatada, por meio, dos diversos cadastros imobiliarios
existentes em todos os niveis federativos — Unido, estados, Distrito Federal e municipios’.

Atualmente, coexistem no Brasil diversos cadastros imobiliarios que, em regra, ndo se
comunicam adequadamente entre si. Como consequéncia, um mesmo imoével pode figurar com
informagdes divergentes em diferentes bases de dados publicas, como por exemplo, o registro
imobiliario, codigo no Cadastro de Imdveis Rurais (CAFIR), além de outros®.

Com proposito unificador, buscando superar essa fragmentagdo cadastral, foi criado o
Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB), instituido pelo Decreto n® 11.208/2022° (Brasil, 2022) e
reafirmado pela Lei Complementar n® 214 (art. 59), de 16 de janeiro de 2025 (Brasil 2025a).

O CIB, administrado pela Receita Federal no ambito do Ministério da Fazenda, constitui
a mais ambiciosa iniciativa de integracdo cadastral imobiliaria da historia brasileira. Destinado
a identificacao unificada de imodveis urbanos e rurais, publicos e privados, sua implementagao

apoia-se na infraestrutura do Sistema Nacional de Gestdo de Informacgdes Territoriais -

" Na esfera federal, ha diferentes cadastros, sistemas e drgaos relacionados a identificagdo, gestdo e controle dos
imoveis: a) Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), mantido pelo Incra, que abrange imoveis rurais para fins
cadastrais, agrarios e de governanga fundidria; b) Cadastro Ambiental Rural (CAR), registro publico eletronico
nacional, obrigatorio para imoveis rurais, mantido no SICAR, destinado a reunir informagdes ambientais das
propriedades e posses rurais; ¢) Cadastro de Imoveis Rurais (CAFIR), mantido pela Receita Federal e vinculado
ao ITR; d) Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), responsavel pela administracdo dos iméveis da Unido,
incluindo terrenos de marinha, aforamentos e ocupagdes. No dmbito municipal e estadual, ha dois cadastros
principais: a) Cadastro Imobilidrio Municipal (CIM), mantido por cada municipio para fins de IPTU e gestdo
urbana; b) matriculas e transcrigdes abertas nos Registros de Imodveis, organizados por comarca e delegados pelo
Estado, que constituem a base juridica da propriedade imobiliaria.
8 A titulo exemplificativo, podem ainda ser citados o CCIR (Certificado de Cadastro de Imovel Rural) e o CNIR
(Cadastro Nacional de Imoveis Rurais), ambos vinculados ao INCRA; o CNUC (Cadastro Nacional de Unidades
de Conservagdo), sob a gestdo do MMA; o CTF/APP (Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente
Poluidoras e/ou Utilizadoras de Recursos Ambientais), mantido pelo IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis); os cadastros minerarios da ANM (Agéncia Nacional de
Mineragdo); os registros da FUNAI (Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas) sobre terras indigenas; e os
cadastros estaduais de terras devolutas, cada um com finalidade, recorte e padrao técnico proprios.
? Instru¢do Normativa Receita Federal do Brasil n® 2.275/2025, de 15.08.2025 disciplinou a adogdo do CIB pelos
servigos notariais e de registro e o compartilhamento, por meio do SINTER, de informagdes relativas as operagdes
imobilidrias e aos bens imoveis registrados (Brasil, 2025b).
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SINTER!’-, que retine o proprio CIB e o BICE!!, voltado aos bens imoveis de caracteristicas
especiais.

E dentro do SINTER que se viabiliza a integragio das diversas bases de dados
imobiliarios no pais.

Ao propor a unificagdo em uma base de dados nacional interoperavel, o CIB estabelece,
pela primeira vez, a meta de identificar univocamente cada imoével brasileiro e eliminar as

sobreposigoes e divergéncias que fomentam conflitos, fraudes e irregularidades fundiarias.

I11. Patologias imobilidrias e seus efeitos sistémicos

A desordem fundiaria descrita nos itens anteriores nao se limita a dimensao territorial.
Dela resulta, como desdobramento necessario, uma segunda camada de disfungdo: a
irregularidade imobiliaria. E nessa dimensdo registral que a irregularidade se torna
objetivamente aferivel.

Estimativas amplamente difundidas apontam que aproximadamente 50% a 60% dos
imoéveis no Brasil apresentam algum grau de irregularidade (Ribeiro, 2019; Cunha, 2019). Esse
percentual, longe de indicar um fendmeno pontual, revela um quadro sistémico: ndo se trata de
anomalia marginal, mas de uma disfungdo estrutural do sistema imobilidrio nacional, cujos
efeitos se projetam diretamente sobre a seguranca juridica, a formacdo de ativos e, por
conseguinte, sobre o proprio desenvolvimento econémico do pais.

Dentre as anomalias mais frequentes encontradas nos iméveis destacam-se: a auséncia
de matricula ou a subsisténcia de transcri¢ao anterior a Lei n® 6.015/1973, sem a correspondente
abertura de matricula; a descontinuidade da cadeia dominial, decorrente de transmissoes nao
formalizadas ou ndo registradas; a auséncia de inventario, com sucessivas transmissdes causa
mortis ndo regularizadas; o condominio pro indiviso nao dissolvido; o compromisso de compra

e venda quitado sem outorga de escritura definitiva; a ocupacao consolidada desacompanhada

19 Sistema Nacional de Gestdo de Informagdes Territoriais, plataforma de gestdo publica que centraliza e interopera
os dados cadastrais, geoespaciais, fiscais e juridicos relativos a bens imoveis produzidos por entes federativos,
servigos registrais e demais 6rgaos publicos e privados para integrar informagdes territoriais.

! Bens Imoveis de Caracteristicas Especiais (BICE): Categoria que abrange bens publicos ou privados afetados a
usos especificos, bem como bens integrantes do patrimonio cultural pertencentes a Unido, aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, incluindo o espago aéreo sobrejacente, o subsolo e as areas do mar territorial, da zona
economica exclusiva e da plataforma continental — como, por exemplo, usinas nucleares, hidrelétricas e

termelétricas, lagos, rios, reservatdrios, parques, florestas e unidades de conservagao.
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de titulo, tipica de assentamentos informais urbanos; a inser¢do do imovel em loteamento
irregular ou ndo registrado; e a existéncia de edificagdes ndo averbadas.

A andlise do tema demonstra a gravidade desse cendrio sob o prisma do direito ao
desenvolvimento, consagrado na Constituicdo da Republica como expressao da ordem
economica e social, fundada na valorizag¢ao do trabalho humano, na livre iniciativa e na redugao
das desigualdades (arts. 12, 1V; 3%, [l e III; e 170, caput) (Brasil, 1988), revela a gravidade desse
cenario.

Essa desorganizagdo apresenta consequéncias sist€émicas que transcendem as dimensdes
juridica e econdmica imediatas: inviabiliza a incorpora¢do imobilidria, retrai o mercado formal
e exclui extensas areas do territorio nacional da economia produtiva, inclusive no que se refere
a inser¢do em mercados emergentes, como o de ativos ambientais (Leitdo, 2026).

A irregularidade imobilidria ndo se qualifica, dessa forma, como mera disfuncio
registral. Configura obstaculo direto a concretizagdo do direito ao desenvolvimento — e ¢é
precisamente essa dimensdo que merece exame mais aprofundado.

Nesse sentido, a regularizagdo fundidria e a imobilidria, ainda que distintas em seus
pressupostos € instrumentos, assumem natureza complementar e carater estrutural. Ambas
deixam de constituir agendas setoriais para se afirmar como condi¢des necessarias a inclusao
econdmica, a ampliagdo do crédito e a realizagdo, em sentido material, do projeto constitucional

de desenvolvimento.

IV. A via extrajudicial: potencial normativo, instrumentos disponiveis e barreiras reais

O ordenamento juridico brasileiro dispde, atualmente, de um microssistema estruturado
de regularizacdo imobilidria pela via extrajudicial, consolidado pelo Provimento CNJ n°
149/2023 (Codigo Nacional de Normas do Foro Extrajudicial).

Esse conjunto normativo coerente articula instrumentos diversos e complementares,

112

como, por exemplo, a usucapido extrajudicial'? , a adjudicacio compulséria extrajudicial’®, a

12 Art. 1.071 do CPC, art. 216-A da Lei n® 6.015/1973 e arts.398 a 423 do Provimento CNJ n® 149/2023.
13 Art. 216-B da Lei n® 6.015/1973 e arts. 440-A a 440-AM do Provimento CNJ n® 149/2023.



retificaciio registral'¥, a demarcagio!”, a estremacio'®, a extingdo de condominio, o inventario
extrajudicial e a carta de sentenca extrajudicial, todos vocacionados a superagdo de
desconformidades registrais, com a finalidade de integrar ou de reintegrar o imével ao mercado
formal.

Essa base normativa da atividade extrajudicial nos mostra um dado indiscutivel: o
sistema juridico brasileiro ja dispde, em tese, dos meios necessarios para promover a
regularizagao imobiliaria em larga escala. Para cada patologia identificavel, hd um instrumento
juridicamente adequado para a sua correcao.

A luz dessas consideragdes, a solugdo extrajudicial ndo se apresenta como mera
alternativa subsidiaria a atuacdo jurisdicional. Em inumeras hipoteses, revela-se o instrumento
mais adequado ao tratamento da questdo, por proporcionar maior celeridade, eficiéncia
econdmica e compatibilidade técnica com a natureza consensual das matérias envolvidas.

Para a advocacia contemporanea, o movimento de extrajudicializacdo projeta-se,
simultaneamente, como desafio e oportunidade. O dominio das praticas notariais e registrais
deixou de constituir diferencial competitivo para assumir a condi¢cao de competéncia essencial
ao exercicio profissional. Configura-se como aptidao estratégica, indispensavel a prestacao de
orientacdo juridica qualificada, a prevencao de litigios e a construg¢do de solugdes mais céleres
e economicamente eficientes, em sintonia com as transformagdes sociais, institucionais e
normativas que caracterizam o cenario juridico atual.

O problema, entretanto, ndo estd na falta de instrumentos juridicos adequados e
disponiveis, mas na dificuldade de sua efetiva operacionalizag¢do. A pratica notarial expde uma
realidade complexa e desafiadora: apesar do esfor¢co normativo do legislador e do Conselho
Nacional de Justiga, os resultados concretos da regularizagdo extrajudicial permanecem, até o
momento, com baixa efetividade.

O sistema extrajudicial estd plenamente estruturado, mas ndo produz, em escala, o

impacto transformador que dele se esperava.

14 A retificagdo registral encontra-se prevista nos arts. 212 € 213 da Lei n® 6.015/1973 — Lei de Registros Publicos.
15 A demarcagio extrajudicial, prevista no art. 571 do Codigo de Processo Civil, consiste no procedimento pelo
qual os proprietarios de imoveis confinantes, de comum acordo, promovem a materializagdo fisica da linha
diviséria entre seus imoveis, com base em elementos técnicos (levantamento topografico ou georreferenciamento),
conferindo-lhe, quando necessario, formalizag@o juridica apta a estabilizagdo registral. Art. 571 do CPC: A
demarcagio e a divisdo poderao ser realizadas por escritura ptiblica, desde que maiores, capazes e concordes todos
os interessados, observando-se, no que couber, os dispositivos deste Capitulo.
16 A estremacdo, art. 571, do CPC, é o procedimento extrajudicial de individualizagdo de fragdo ideal em imével
em condominio pro diviso (posse exclusiva fatica com frag@o indeterminada na matricula geral), por meio de
escritura publica no Oficio de Notas, com anuéncia dos confrontantes, para abertura de matricula propria no
Registro de Imdveis.
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O contraste com o inventario extrajudicial ¢ elucidativo. Introduzido pela Lei n®
11.441/2007, o inventario extrajudicial rapidamente se consolidou como mecanismo de uso
massivo, superando o inventario judicial.

Fora isso, constata-se que a possibilidade de se optar pelo inventario extrajudicial vem
sendo ampliada progressivamente. Apds a publicacdo da Resolucdo CNJ n°® 571/2024, que
alterou a Resolugdo CNJ n® 35/2007, admite-se inventario extrajudicial com incapaz e
testamento, prevendo-se, inclusive, a venda antecipada de bem pelo espdlio (CNJ, 2024).

A usucapido e a adjudicacdo compulsoria extrajudiciais, ao contrario, permanecem
subutilizadas, apontando a existéncia de barreiras estruturais significativas.

Essas barreiras sdo, em primeiro lugar, normativas. O excesso de regulamentacao,
orientado pela tentativa de eliminar integralmente o risco, produziu um sistema rigido, com
exigéncias probatdrias frequentemente incompativeis com a realidade imobilidria brasileira,
marcada por informalidade, descontinuidade documental e transmissdes sucessivas nao
formalizadas ou mal formalizadas.

O desafio consiste precisamente em encontrar o ponto de equilibrio entre a necessaria
seguranga juridica e a efetividade dos mecanismos de regularizagdo. Nem o medo paralisante,
que inviabiliza solugdes legitimas diante de riscos meramente abstratos, nem a ousadia
dissociada das cautelas indispensaveis, se revelam compativeis com um sistema juridico
funcional. O parametro adequado ¢ a prudéncia, compreendida como a capacidade de
harmonizar seguranca, eficiéncia e racionalidade pratica na aplicagdo do Direito (Leitdo,
2025¢).

Em segundo lugar, a situagdo ¢ agravada por um componente institucional importante:
o registrador imobiliario exerce suas fungdes sob um regime de responsabilizacdo
particularmente rigoroso, que abrange as esferas civil, penal, administrativa e tributaria, o que,
em termos praticos, condiciona sua atuagdo a elevados padrdes de cautela.

Conquanto a Lei de Registros Publicos tenha introduzido os §§ 15 e 17 do art. 176
(Brasil, 1973), com o proposito de flexibilizar, em linhas gerais, a analise registral, viabilizando
a regularizag¢do imobilidria mesmo diante da auséncia ou insuficiéncia de elementos objetivos
e subjetivos na qualificacdo, ndo delimitou com a precisdo necessaria os contornos dessa
relativizagdo, tampouco promoveu, em igual medida, a correspondente readequacgado do regime

de responsabilizacio do delegatério'”.

17 Sobre a fungao social da atividade notarial e registral, cf. LEITAO, 2026. Por exercerem atividade de

carater publico em regime privado, por delegacao do Estado, tabelides e registradores estao vinculados
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Essa indeterminacdo normativa, longe de estimular solu¢des pragmadticas, acaba por
desincentivar a adocao de interpretagdo favoravel pelo registrador, conduzindo-o a uma postura
conservadora na pratica registral.

Em razao disso, o impasse diante de casos concretos tende a ser resolvido pela negativa
do registro, em detrimento da viabilizagdo da regularizacdo, sobretudo nas hipoteses em que se
identifica risco fiscal, uma vez que o registrador imobilidrio pode ser responsabilizado
solidariamente pelo tributo ndo recolhido, na forma preconizada pelo inciso VI, do art. 134, do
Cdédigo Tributario Nacional (Brasil, 1966).

Por fim, o terceiro importante obstaculo ¢ a expressiva lacuna informacional: inexistem
dados sistematicos e publicos que permitam mensurar a utilizagdo e a efetividade desses
instrumentos.

A auséncia de métricas compromete o diagndstico e impede o aperfeicoamento do
sistema. Funciona-se, assim, em ambiente de opacidade, no qual se legisla e se regula sem
retorno empirico consistente.

O resultado ¢ um paradoxo evidente: o Brasil dispde de um dos mais completos
conjuntos normativos de regularizagdo imobilidria extrajudicial, mas ainda ndo conseguiu
converté-lo em regularizacdo efetiva em larga escala.

O potencial transformador do microssistema € inequivoco. Os instrumentos existem, sao
juridicamente consistentes e, se adequadamente operacionalizados, tém capacidade de
reintegrar milhdes de imoveis a economia formal, ampliar o acesso ao crédito, incrementar a
arrecadacdo, reduzir a litigiosidade e promover o desenvolvimento.

A questdo central, portanto, ndo ¢ normativa, ¢ funcional. Cuida-se de alinhar a
regulacdo a realidade, calibrar o grau de exigéncia probatoria, reduzir assimetrias entre as vias

judicial e extrajudicial e criar incentivos institucionais que favorecam a regularizagao.

ao principio da fungao social e a busca do bem comum. Os §§ 15 e 17 do art. 176 da Lei de Registros
Publicos, incluidos pela Lei n°® 14.382/2022, conferiram aos delegatarios grau ampliado de autonomia e
maior discricionariedade em suas analises, com o objetivo explicito de facilitar a regularizacdo
imobilidria e fomentar o desenvolvimento econdmico, exigindo deles uma postura proativa para evitar
que excessivos formalismos imponham 6nus indevidos ao usudrio. A atividade delegada deve ser
compreendida, portanto, como instrumento para a concretizagao desses objetivos, e ndo como fim em
si mesma, devendo a interpretagdo das normas registrais tender a "facilitar e nao dificultar o acesso dos
titulos ao registro” (SERPA LOPES, Miguel Maria de. Tratado de Registros Puiblicos. 5. ed. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1962, v. II, p. 346. Apud AC n® 1147774-71.2024.8.26.0100, TJSP, Conselho Superior da

Magistratura).
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Enquanto isso ndo acontece, o sistema extrajudicial permanece como promessa:
tecnicamente robusta, mas, por ora, de resultados ainda modestos diante da magnitude do

problema que se propde a enfrentar.

V. Da grave situacdo da auséncia de matricula: entre a promessa extrajudicial e a

exclusio registral

A auséncia de matricula imobilidria constitui uma das mais graves expressoes da
informalidade fundiaria brasileira. Nao se trata de mera deficiéncia documental, nem de simples
irregularidade burocratica. Trata-se da negagao pratica da propria existéncia juridica do imével
perante o sistema registral.

Sem matricula, o bem pode existir fisicamente, pode abrigar familias, pode circular
informalmente, pode gerar conflitos, expectativas e negocios sucessivos, mas permanece a
margem da plena juridicidade. E propriedade socialmente percebida, economicamente
utilizada, mas juridicamente incompleta.

Esse cenario ¢ ainda mais grave porque revela uma contradi¢do estrutural do sistema
brasileiro: ao mesmo tempo em que o ordenamento proclama a funcdo social da propriedade, a
seguranca juridica, a moradia digna e o desenvolvimento econdmico, milhdes de imdveis
permanecem sem acesso ao registro imobilidrio individualizado.

A matricula, que deveria ser a porta de entrada da propriedade formal, ainda €, para
grande parcela da populagdo, uma barreira quase intransponivel. A auséncia de matricula
alimenta conflitos judiciais, sucessdes interminaveis, disputas possessorias, negdocios inseguros,
fraudes, desvalorizag¢do patrimonial e exclusao econdmica.

O imodvel sem matricula ndo acessa plenamente o crédito, ndo circula com seguranga,
ndo se transforma em garantia real eficiente e ndo se integra de modo adequado ao mercado
formal. Em termos econdmicos, ¢ capital imobilizado, em termos juridicos, € direito vulneravel,
em termos sociais, ¢ promessa frustrada de pertencimento.

O mais preocupante ¢ que a sociedade ainda ndo compreendeu, em escala suficiente,
que ter matricula ndo ¢ luxo juridico, formalismo cartorario ou privilégio de poucos. Ter
matricula é ter reconhecimento. E possuir um endereco juridico no mundo. E poder provar,
transmitir, financiar, proteger e valorizar o patrimonio.

As pessoas ndo buscam apenas politicas publicas voltadas a promocdo da seguranga

fundiaria. Buscam, sobretudo, o resultado concreto dessas politicas: o reconhecimento juridico
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de seus imdveis, a abertura de matricula, a possibilidade de transmissdo segura do patrimdénio
e a plena integragdo a ordem econdémica formal.

Em outras palavras, a seguranca fundidria constitui instrumento; a matricula € resultado.
E ¢ precisamente esse resultado que o cidadao espera quando procura a regularizagcdo de seu
imovel. Essa realidade evidencia uma dimensdo ainda insuficientemente explorada pela
doutrina imobilidria brasileira. Embora a Constituicao Federal assegure o direito de propriedade
em seu art. 5°, XXII, e estabelega sua fungao social no inciso XXIII do mesmo dispositivo,
raramente se discute que a plena efetividade desse direito depende da existéncia de mecanismos
capazes de inserir o imével no sistema registral.

A propriedade constitucionalmente protegida nao pode ser compreendida apenas como
situacdo abstrata de titularidade. Sua concretizagcdo exige publicidade, oponibilidade perante
terceiros, seguranca juridica, estabilidade das relagdes negociais e aptiddo para circulacao
econdmica. Exige, em ultima analise, a existéncia de matricula imobiliaria. E dessa constatagao
que decorre o Principio do Direito a Matricula.

Como desdobramento do direito fundamental de propriedade, o Principio do Direito a
Matricula estabelece que toda situacdo imobilidria consolidada e juridicamente regularizével
possui vocacdo para alcancar a individualizagdo registral, incumbindo ao Estado, aos
registradores, aos tabelides, aos advogados e aos demais operadores do Direito promover,
dentro dos limites da legalidade, os meios necessarios para permitir sua integragao ao folio real.
A matricula ndo representa mera formalidade burocratica. Constitui o principal instrumento de
exteriorizagao juridica da propriedade.

E por meio dela que o imédvel adquire identidade propria, ingressa plenamente no
comeércio juridico, torna-se apto a constitui¢do de garantias reais, viabiliza o acesso ao crédito
e passa a desfrutar dos efeitos decorrentes da publicidade registral. Sob essa perspectiva, a
auséncia permanente de matricula representa limitagdo concreta a eficacia do proprio direito
constitucional de propriedade.

O cidadao possui o imovel, mas nao consegue extrair dele todas as suas potencialidades
juridicas e econdmicas. O imovel existe fisicamente, mas permanece parcialmente invisivel
para o mercado, para o sistema financeiro e, muitas vezes, para o proprio Estado. Por essa razao,
o direito a matricula deve ser compreendido como consequéncia logica do direito fundamental
de propriedade. Afinal, ndo parece compativel com a ordem constitucional reconhecer a

propriedade como direito fundamental e, simultaneamente, admitir que milhdes de iméveis
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permane¢am indefinidamente afastados do principal mecanismo destinado a conferir
publicidade, eficicia e seguranga a esse mesmo direito.

Todavia, o reconhecimento do direito a matricula conduz a uma segunda conclusao
igualmente relevante. Se a Constituicao protege a propriedade e se a matricula representa um
dos principais instrumentos para sua plena concretizagdo, torna-se necessario reconhecer que a
interpretagdo das normas imobilidrias deve ser orientada pela busca da regularizagdo e ndo pela
perpetuacgdo da irregularidade.

E dessa premissa que decorre o Principio Pro Regularizagdo. Também derivado do
direito fundamental de propriedade, o Principio Pro Regularizagdo estabelece que, diante de
situacdes juridicamente regularizaveis, a interpretacdo das normas registrais, notariais,
urbanisticas e fundidrias deve privilegiar, sempre que possivel, a solugdo capaz de promover a
regularizacdo do imovel, desde que preservadas a legalidade, a boa-fé, a protecdo de terceiros
e a seguranca juridica.

Nao se trata de flexibilizar irresponsavelmente o sistema registral, tampouco de
legitimar situagdes incompativeis com a ordem juridica. O principio propde algo diverso: uma
mudanga de perspectiva. Em vez de enxergar a irregularidade como obstaculo definitivo, deve-
se compreendé-la como situacdo transitoria a ser superada pelos instrumentos que o proprio
ordenamento disponibiliza.

Durante décadas, consolidou-se uma cultura institucional fundada predominantemente
na logica da negativa. Diante da duvida, nega-se. Diante da insuficiéncia documental, paralisa-
se o procedimento. Diante da complexidade fundiaria, transfere-se a solugcdo para o Poder
Judiciario. O resultado dessa postura € conhecido: perpetuagdo da informalidade, aumento da
litigiosidade e manutencao de milhdes de imoveis a margem da formalidade registral.

Entretanto, a verdadeira seguranca juridica ndo consiste na preservacgao indefinida da
irregularidade. Ao contrario. A irregularidade permanente representa uma das maiores fontes
de inseguranca juridica do sistema imobiliario brasileiro. O imdvel irregular gera conflitos,
dificulta investimentos, restringe crédito, compromete negocios e alimenta disputas que
poderiam ser evitadas mediante a adequada formalizacao.

Por essa razdo, o Principio Pro Regularizagdo impde que, diante de mais de uma
interpretagdo juridicamente possivel, seja preferida aquela capaz de promover a integracao do
imovel a legalidade registral. A fungdo do Direito Registral ndo ¢ eternizar imperfeicdes
historicas, mas converté-las em seguranga juridica, previsibilidade econémica e estabilidade

social. A formulac¢do do Principio do Direito a Matricula e, posteriormente, do Principio Pro
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Regularizagao resulta de construg¢do doutrinaria desenvolvida pelo autor a partir da observagao
pratica dos fendmenos de exclusdo registral e informalidade fundiaria que ainda caracterizam
grande parte da realidade imobiliaria brasileira.

As primeiras linhas estruturantes dessas proposi¢des foram apresentadas publicamente
durante palestra proferida no Congresso Nacional da Jovem Advocacia, realizado na cidade de
Sao Paulo, em maio de 2026, perante milhares de advogados, advogadas e estudantes de Direito,
ocasido em que se defendeu a necessidade de reconhecer a matricula imobiliaria ndo apenas
como instrumento técnico registral, mas como verdadeira expressao da cidadania patrimonial e
da efetividade do direito fundamental de propriedade!'®.

Nesse ponto, impde-se uma critica necessaria. A pauta da regularizagdo nao pode
permanecer confinada aos ambientes técnicos, académicos, registrais ou administrativos. Nao
basta tratd-la como tema de desenvolvimento urbano, politica ptiblica ou governanga territorial.
E preciso disseminar, na sociedade, a compreensdo de que a matricula é instrumento de
cidadania econdmica. A regularizagdo imobilidria precisa sair dos gabinetes, das corregedorias
e dos congressos especializados para alcancar o cidaddo comum, o advogado de base, o gestor
municipal e o empreendedor que convive diariamente com a informalidade.

Também ¢ preciso reconhecer que a advocacia, em muitos casos, afasta-se da via
extrajudicial ndo por desconhecimento absoluto de sua importancia, mas pela percep¢ao, por
muitas vezes equivocada, de sua baixa efetividade diante das multiplas exigéncias, incertezas,
custos, riscos e assimetrias procedimentais. A usucapido extrajudicial, a adjudicagdo
compulsodria extrajudicial, a retificagdo, a estremacdo, a demarcagdo, o inventario € outros
instrumentos existem, contudo, nem sempre conseguem entregar, na pratica, a solugdo
prometida.

O resultado ¢ perverso: o sistema anuncia caminhos extrajudiciais, mas a pratica
frequentemente empurra o cidaddo e o advogado de volta ao Judicidrio, o que ndo deve mais
acontecer. Essa ineficiéncia relativa compromete a credibilidade do sistema extrajudicial de
regularizagdo. Se o procedimento administrativo ou extrajudicial reproduz obstaculos
semelhantes, ou até superiores, aos da via judicial, perde-se a razdo de sua existéncia funcional.
A extrajudicializagdo ndo pode ser apenas deslocamento de competéncia, deve significar

simplificagdo, racionalidade, eficiéncia e resultado.

8 O Principio do Direito a Matricula e o Principio Pro Regularizagdo constituem construgdes doutrinarias
propostas por lan Cavalcante, apresentadas inicialmente durante palestra proferida no Congresso Nacional da

Jovem Advocacia, realizado em S@o Paulo, em maio de 2026, e posteriormente desenvolvidas na presente obra.
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Do contrério, converte-se em promessa normativa sem transformacio social. E absurdo
que, em pleno estagio de desenvolvimento tecnoldgico, normativo e institucional, o Brasil ainda
conviva com a auséncia massiva de matriculas imobilidrias e com elevado niimero de conflitos
judiciais derivados da informalidade.

O pais ndo resolvera seu déficit de seguranga juridica apenas com novos diplomas legais.
E necessaria uma mudanga de cultura juridica e institucional que compreenda a matricula como
verdadeira infraestrutura do desenvolvimento, tdo essencial quanto a infraestrutura fisica que
sustenta as cidades.

Portanto, propriedade sem registro ndo ¢ apenas um problema individual do ocupante
ou do adquirente. E um problema nacional. Onde nio ha matricula, ha perda de arrecadagio,
retracdo do crédito, inseguranca negocial, judicializacdo, desvalorizacao patrimonial e exclusao
econdmica. Regularizar ndo ¢ apenas corrigir o passado; é criar condi¢des para o futuro. E
transformar posse vulneravel em ativo juridico, patriménio improdutivo em riqueza circulante,
conflito potencial em seguranga institucional.

Em ultima analise, a auséncia de matricula representa uma forma silenciosa de exclusao.
O cidaddo possui, mas ndo prova, mora, mas ndo registra, compra, mas ndo consolida,
transmite, mas ndo formaliza, investe, mas ndo capitaliza.

Enquanto essa realidade persistir, o Brasil continuara convivendo com uma propriedade
incompleta, uma economia limitada e uma cidadania patrimonial inacabada. A efetivacdo do
direito constitucional de propriedade exige mais do que a mera protecdo abstrata da titularidade.
Exige instrumentos capazes de transformar a realidade social em realidade juridica. Exige o
reconhecimento de que o acesso a matricula constitui expressdo concreta da protecdo
constitucional da propriedade. E exige, sobretudo, a compreensdo de que a regularizagdo nao €
favor, concessdo ou excepcionalidade: ¢ condi¢do indispensavel para a inclusdo patrimonial,

para a seguranca juridica e para o desenvolvimento econdmico do pais.

VI. Principais obstaculos para a efetividade da usucapio extrajudicial

Dentre os instrumentos disponiveis, a usucapido extrajudicial merece exame apartado,
por reunir grande potencial transformador no enfrentamento da irregularidade imobiliaria.
Na usucapido extrajudicial, sobressaem obstaculos relevantes que, ndo raras vezes,

comprometem sua efetividade pratica:
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(M)

(i)

(iii)

(iv)

a exigéncia de demonstracao da inviabilidade da regulariza¢do pela via notarial e
registral convencional, por for¢a do § 2° do art. 410 do Provimento CNJ n°
149/2023;

as limitagdes decorrentes da jurisprudéncia do STJ, especialmente no que se refere
a bens vinculados & Administracdo Publica indireta'® e, mais recentemente, aos
imoveis situados em Areas de Preservagio Permanente (APP)? (Leitdo, 2026b);

a indevida exigéncia, em determinadas hipoteses, de comprovagao de justo titulo em
modalidades de usucapido que dele ndo dependem, quando esse requisito somente
se impde na usucapido ordinaria®!;

a supressdo da autonomia de escolha pela usucapido, com prevaléncia obrigatoria
da adjudicacdo compulsdria quando configurados os requisitos da usucapido. A
situagdo revela verdadeira distor¢ao sistematica, na medida em que a autonomia do
interessado para optar pela usucapido acaba sendo esvaziada pela imposi¢do da
adjudica¢do compulsdria sempre que presentes os pressupostos desta Gltima. O
problema torna-se ainda mais sensivel diante da assimetria tributaria existente entre
0s institutos: enquanto a usucapido, por configurar forma originaria de aquisi¢ao da
propriedade, ndo se sujeita a incidéncia do imposto de transmissao, a adjudicagdao
compulsoria, como modalidade de aquisicao derivada, atrai a correspondente
exigéncia tributéria.

Essa realidade (iv) ja foi analisada pela autora em estudo especifico publicado no portal

Migalhas (Leitdo, 2025b), no qual se demonstra que a assimetria entre os regimes tributarios e

procedimentais tém funcionado como fator de direcionamento da via eleita, comprometendo,

na pratica, a neutralidade do sistema e o proprio direito de escolha do requerente.

Esse conjunto de impedimentos tem contribuido para reduzir a funcionalidade da

regularizag¢do imobiliaria pela via da usucapido extrajudicial.

VII. Entraves a efetividade da adjudicacio compulsoria extrajudicial

Na adjudicagdo compulsoria extrajudicial, as dificuldades sdao ainda mais claras e,

muitas vezes, incontornaveis. A comprovagdo da prova de quitagdo do preco, ainda que

19 Conforme decidido no REsp. 1.874.632/AL, 32 Turma, julgamento uninime. Sobre o tema, ver também (Leitdo,

2025a).

20 Conforme decidido no REsp. n® 2.211.711/MT, 32 Turma, Rel. Min. Nancy Andrighi, DJe. 16.12.2025.
21 STJ, REsp. 2.215.421/SE, 32 Turma, Rel. Min. Nancy Andrighi, DJe 13.03.2026.
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relativizada normativamente pelo CNJ, esbarra na impossibilidade de se reconhecer a
prescri¢do, na via administrativa — que ¢ situacao mais frequente na pratica, conforme se vera

adiante.

No que se refere a comprovacao da quitagao do prego, o Provimento CNJ n° 149/2023,
no inciso VI do § 6° do art. 440-G, adota orientacdo mais flexivel, prevendo, de forma
exemplificativa, que o adimplemento podera ser demonstrado por meio de a¢ao de consignagao
em pagamento, mensagens eletronicas, comprovantes bancarios, informagdes constantes da
declaragao de imposto sobre a renda, recibos, entre outros elementos probatorios (CNJ, 2023).

Apesar dessa abertura normativa, a maior dificuldade pratica continua sendo justamente
a comprovagdo da quitagdo do prego. Isso porque, na realidade dos casos concretos, o
interessado que comparece ao tabelionato para a lavratura da ata notarial destinada a
adjudica¢do compulsoria, normalmente, ndo mantém relagdo juridica direta com o titular
legitimado a outorgar a escritura definitiva, conforme indicado na matricula imobiliaria. Ao
longo do tempo, sucedem-se multiplas cessdes de direitos aquisitivos, distanciando
progressivamente o adquirente final do titular origindrio do dominio. Esse encadeamento
negocial torna extremamente dificil e, ndo raras vezes, inviavel a obtencdo de documentos
capazes de comprovar formalmente o pagamento integral do preco.

A fim de superar esse impasse, a Corregedoria-Geral da Justica do Estado do Rio de
Janeiro passou a admitir, como alternativa, a apresentacdo de certiddes negativas de
distribuicdo, como forma de comprovar a inexisténcia de acdo de cobranca ou de resolugdo
contratual em curso, por forca do §§ 1° e 2° do art. 1.257, em conjunto com o inciso VII do art.
1.260 do Provimento CGJ/RJ n® 87/2022 (PJERIJ, 2022).

Nessa perspectiva, mediante a apresentagdo de certiddes negativas que indicassem a
inexisténcia de demanda judicial com esse objeto, admitia-se o reconhecimento do direito a

adjudicagio compulséria extrajudicial do imovel®2.

22 Nesse contexto, cumpre destacar que a redagdo do provimento fluminense reproduz, ipsis litteris, o § 1° do art.
29 do Provimento CNJ n? 44/2015 do Conselho Nacional de Justica. Embora o referido Provimento do CNJ nao
trate especificamente da adjudicacdo compulsoria, limitando-se a disciplinar normas gerais relativas ao registro da
regularizacdo fundidria urbana, ha inequivoca convergéncia quanto & matéria juridica subjacente - a prescrigao.
Essa identidade de fundamento evidencia a coeréncia do sistema e reforga a legitimidade de sua utilizagdo como
parametro interpretativo na adjudicagdo compulsoria extrajudicial. “Art. 29 - Com o registro do parcelamento do
solo urbano, poderdo ser registrados, para os fins dos arts. 26, § 62, ¢ 41 da Lei n2 6.766, de 19 de dezembro de
1979, os compromissos de compra ou reserva de lote devidamente quitados. § 12 Presume-se a quitagdo com o
comprovante do pagamento da ultima parcela do prego aquisitivo, nos termos do art. 322 do Cdédigo Civil,
acompanhado de certiddo forense de inexisténcia de acdo de cobranca ou de rescisdo contratual, bastando esta
ultima se j& decorrido o prazo de prescricdo da pretensdo ao recebimento das prestacdes. Configura-se, assim,
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Porém, essa salutar previsao administrativa do Cédigo de Normas fluminense foi
posteriormente revista, a luz do julgamento do REsp. n® 2.207.433/SP, de relatoria da ministra
Nancy Andrighi, publicado em 09.06.2025, que ensejou a revogagao do § 2¢ do art. 1.257, por
meio do Provimento CGJ/RJ ne 44/2025 (Processo SEI ne 2025-06285942).

Nao obstante, a luz de uma andlise critica, o precedente invocado no REsp. acima
mencionado cuida de realidade fatica e juridica inteiramente diversa daquela enfrentada pelos
tabelionatos no ambito dos pedidos de adjudicacao compulsoéria extrajudicial.

Por essa razao, sua aplicagcdo automatica revelou-se inadequada, tendo contribuido para
a restri¢do®® de mecanismos que se mostravam n3o apenas apropriados, mas também
funcionalmente coerentes ¢ imprescindiveis para suprir a dificuldade pratica de comprovagao
da quitagao.

Além da extrema dificuldade de comprovacao da quita¢ao do preco, ha outro importante
obice a ser considerado: o acumulo de tributos, laudémios e foros ao longo de décadas,
frequentemente desproporcional ao valor do imével.

Essa situacdo se intensifica, refrise-se, pela sujei¢cdo do delegatario a responsabilidade
tributéria solidaria, o que induz a uma postura qualificatoria mais restritiva, com a exigéncia de
comprovagdo do recolhimento dos tributos ao longo de toda a cadeia sucessiva de titulos.

Em contraste, o procedimento judicial admite, em regra, a incidéncia de um Unico tributo
relacionado a consolidagdo da propriedade, ao passo que, na esfera extrajudicial, a
fragmentacdo dos negdcios juridicos e dos atos registrais pode ensejar multiplas incidéncias
tributarias. Essa assimetria demonstra significativo desequilibrio econdomico entre os
mecanismos de regularizagdo imobiliaria e acaba por influenciar diretamente a escolha do

instrumento mais adequado pelo interessado.

VIII. A REURB como solu¢io estrutural: regularizando o irregularizavel

A andlise das dificuldades enfrentadas pela usucapido e pela adjudicagdo compulsoria
extrajudiciais expde que ha situacdes de irregularidade imobilidria que ndo se resolvem pela
atuacdo individual das partes. Para essas hipoteses, o ordenamento oferece um instrumento de

natureza distinta: a Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB).

identidade de razdo, a autorizar a aplicagdo analogica de sua orientagdo, nos termos do brocardo ubi eadem ratio,
ibi idem ius. Ressalte-se, ainda, que o § 19, do art. 29 do Provimento CNJ n® 44/2015 permanece vigente.
23 A restrigdo é decorrente da revogagdo do § 22 do art. 1.257 do Cédigo de Normas do estado do Rio de Janeiro,
promovida pelo Provimento CGJ/RJ n® 44/2025.
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A REURB foi instituida pela Lei n® 13.465/2017 (Brasil, 2017), apresentando-se como
resposta estrutural e coletiva, conduzida pelo Poder Publico municipal, que atua como agente
aprovador e, ndo raramente, também como interessado, com competéncia para promover a
regularizag¢ao de nucleos urbanos informais.

A distingdo ¢ essencial: enquanto o procedimento extrajudicial atua de forma
individualizada e caso a caso, a REURB incide sobre o nucleo urbano informal como unidade,
enfrentando simultaneamente as multiplas dimensdes da irregularidade. Abrange, assim,
aspectos juridicos, urbanisticos — tendo como eixo central o parcelamento do solo aliado a
implementagdo da infraestrutura essencial’* —, ambientais, sociais e registrais. Esta ultima
dimensdo, particularmente importante, ndo apenas permite a individualizagdo do imével, mas
também assegura maior seguranca juridica ao ocupante por meio da titulacio dominial.
Ademais, a REURB possibilita o equacionamento flexivel das questdes ambientais envolvidas
e daquelas relacionadas a imoveis publicos.

O instrumento final desse processo, apto para o registro, ¢ a Certidao de Regularizagao
Fundiaria (CRF — item 43, inciso I, do art. 167, da Lei n® 6.015/1973) (Brasil, 1973), ato
administrativo que formaliza a aprovagdo municipal da regulariza¢io e consolida juridicamente
o nucleo até entdo existente apenas de fato.

A CRF nao constitui o procedimento, mas o seu desfecho: corresponde a validacao de
uma nova conformacdo fundiaria ancorada em uma ocupagao preexistente. Dotada de eficacia
registral, a CRF ingressa diretamente no Registro de Imodveis como titulo habil,
independentemente de escritura publica ou de provimento jurisdicional, conferindo juridicidade
plena ao ntucleo regularizado.

Essa caracteristica aponta uma de suas maiores virtudes: a redistribuicdo do 6nus e do
risco fundidrio. Ao centralizar no ente municipal a responsabilidade pela conformagao juridica
do territorio, a REURB afasta do particular beneficiario a pesada tarefa probatoria que, nas
esferas judicial e extrajudicial, recairia sobre ele.

O ato de regularizagdo passa, entdo, a ostentar presunc¢ao de legitimidade administrativa,
deslocando o eixo de responsabilidade para o Poder Publico. A amplitude de incidéncia da

REURRB reforga seu carater estruturante.

24 Como abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, drenagem de aguas pluviais e energia elétrica
domiciliar.
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O instituto nao distingue padrdes economicos nem finalidades de uso: alcanca iméveis
residenciais, comerciais, industriais ou de lazer, situados em nucleos clandestinos ou irregulares
— inclusive aqueles aprovados administrativamente, mas inviaveis de registro.

Admitem-se multiplas conformagdes urbanisticas, como loteamentos, condominios
edilicios ou de lotes, e pode incidir sobre areas publicas, privadas ou mistas, além de prever a
possibilidade de abranger area rural, por forca do inciso I, do art. 11, da Lei n® 13.465/2017
(Brasil, 2017).

A legislagdao prevé as modalidades REURB-S (de interesse social) ¢ REURB-E (de
interesse especifico). Além das duas modalidades expressamente previstas, parte da doutrina e
da pratica registral reconhece a chamada REURB-I (inominada, nomenclatura cunhada pelo
registrador, Jodo Pedro Lamana Paiva, do 1° Registro Imobiliario de Porto Alegre, no Rio
Grande do Sul) (Martins, 2020), aplicavel a ntcleos urbanos informais que foram implantados
e consolidados, antes de 19 de dezembro de 1979, todas aptas a viabilizar a titulagdo por meio
de instrumentos proprios, como a legitimacao fundiaria e a legitimagao de posse, além de outros
mecanismos previstos no art. 15 da Lei n® 13.465/2017 (Brasil, 2017), cujo rol ¢
exemplificativo.

A depender da situagdo fatica e juridica do nucleo, esses instrumentos podem ser
combinados de forma estratégica, ampliando as possibilidades de solugao.

O espirito da Lei n® 13.465/2017 ¢ inequivoco no sentido de tratar a irregularidade
fundiaria como fendmeno complexo, que exige abordagem sistémica e ndo fragmentada. Ao
integrar o imovel ao mercado formal e o ocupante ao espago urbano regularizado, a REURB
promove ndo apenas a regularizacdo juridica, mas a inclusdo efetiva — econdmica, social e
urbana.

Cuida-se, em Ultima analise, de um mecanismo de reorganizagao territorial com impacto
direto na dignidade, no senso de pertencimento do cidaddo e no desenvolvimento, ao converter

passivos historicos em ativos dotados de valor coletivo.

IX. Conclusao

O problema imobilidrio e fundiario brasileiro ndo € conjuntural; € estrutural, historico e
econOmico. Origina-se nas capitanias hereditarias de 1534, consolida-se com a Lei de Terras
de 1850 e projeta-se no presente como um passivo que atinge entre 50% e 60% dos imdveis

brasileiros.
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Seus efeitos transcendem o campo juridico: comprometem a arrecadagdo, restringem o
crédito, desorganizam o mercado imobiliario, inviabilizam a circulagdo de ativos ambientais e
imobiliarios, limitando, simultaneamente, o desenvolvimento econdmico.

O ordenamento juridico oferece respostas consistentes. De um lado, o procedimento
extrajudicial, estruturado por multiplos instrumentos sistematizados pelo Provimento CNJ n®
149/2023; de outro, a via administrativa, cuja principal expressio ¢ a REURB, como
mecanismo coletivo de regularizacao.

Sdo instrumentos complementares e indispensaveis, a principio, suficientes para
equacionar o desafio da regularizac¢do fundidria e imobilidria. No entanto, a experiéncia pratica
mostra um descompasso entre a densidade normativa e os resultados efetivos.

Essa constatacdo, ancorada na pratica — e ndo em estatisticas que o proprio sistema
ainda ndo nos oferece —, ja representa um diagnostico que reclama resposta.

Sem o registro, a propriedade ndo se constitui com eficacia plena perante terceiros; sem
propriedade, ndo se estrutura o crédito; sem crédito, o mercado ndo se desenvolve; sem
propriedade regular, ndo se consolidam ativos, sejam imobilidrios ou ambientais; e, sem ativos,

a economia nao se sustenta de forma consistente, sustentavel e socialmente orientada.
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