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Resumo:

Os registros publicos de imdveis urbanos receberam bastante atencao nos ultimos anos, redundando
em uma area proficua de pesquisa no Brasil, com reconhecimento internacional. Simultaneamente,
estudos internacionais sobre a desigualdade vém apontando a insuficiéncia dos estudos sobre
desigualdade de renda. Para ficar apenas com o estudo mais conhecido, de T. Piketty, as
desigualdades, em todo o mundo tendem a se acentuar e adquirirem os padrdes de séculos
anteriores, em que a desigualdade patrimonial sera predominante em relacao as desigualdades de
renda. Nos séculos anteriores, a heranca era a principal fonte da desigualdade. Atualmente, a
heranca, e a financeirizacao do capital, inclusive fundiario, sdao novas formas de um individuo obter
privilégios de nascenca inalcancaveis por outro que nao tiver a mesma sorte de nascimento.
Buscando produzir conhecimento sobre a propriedade imdvel urbana, objeto de especulacado e de
acumulacao que traz problemas nao somente de justica distributiva, mas também urbanos, este
artigo propde uma agenda de pesquisa, buscando analisar como o registro imobilidrio se constitui
elemento importante para a legitimacao e a opacidade das desigualdades originadas a partir do
patrimdnio fundiario.
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O REGISTRO PUBLICO DA PROPRIEDADE IMOVEL
URBANA NO BRASIL:

CONSTRUCAO DE UMA AGENDA DE PESQUISA PARA AS AREAS DE
URBANIZAGCAO CONSOLIDADA

INTRODUCAO

A administragdo publica da propriedade imdvel urbana no Brasil tem uma gestdao bastante
complexa. De um lado, as regras gerais para o seu parcelamento, ordenamento e registro sdo de
competéncia da Unido (artigo 22 da Constituicdo da Republica). De outro, a disciplina especifica de uso
do solo é de competéncia do municipio (artigo 30 da Constituicdo). Entre os dois, os estados tém a
competéncia, por meio de suas organizacdes judiciarias, de fazer o registro publico da matricula e de
todas as transferéncias do titulo de propriedade do imdvel. Também na tributacdo temos distribuicdo
de competéncias de arrecadac¢do. Essa reparticao de competéncias ocasiona alguns impasses na gestao
desejavel da propriedade imével urbana, tanto do ponto de vista de uma concepcdo de justica em
escala nacional, quanto da perspectiva de uma politica urbana mais equilibrada e equitativa para os
cidaddos e cidadas de cada municipio. Com isso, ndo serd preocupacao do artigo as recentes alteracbes
no registro de imdveis que foram concessdes para os projetos de urbanizacdo e regularizacdo da
propriedade urbana em dareas mais pobres, como gratuidade do registro, exigéncia de documentac¢ao
compativel com a prépria historia de ocupacdao do imovel, nem o atendimento de demandas sociais na
producdo de novas unidades imobilidrias, assunto bastante debatido e desenvolvido na literatura, que
tem no Brasil um de seus centros produtores, tanto de politicas publicas que sejam objeto de avaliacdo,

guanto de andlises a seu respeito.

A preocupacao deste artigo sera outra: a de estudar como o Estado brasileiro vem regulando a
disciplinando a propriedade imével urbana das dreas de urbanizacdo ja consolidada. Em outras palavras,
como o Estado brasileiro, em seus trés niveis federativos vém administrando a propriedade imovel

urbana. Ao contrdrio das politicas de urbanizacdo e regularizacdo de regides urbanas precdrias, a
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administra¢do da propriedade imdével urbana no Brasil ¢ um tema pouco estudado, com rara bibliografia
a respeito. Tal auséncia de literatura corresponde a inexpressividade de politicas publicas voltadas para
a gestdao da propriedade, campo de e estudos que se firmou na literatura internacional como land
administration. O registro da propriedade e todos atos que envolvem sua transferéncia ou oneracao
tém sido operacionalizado pelos cartérios de registros de imoveis, que sdao administrados e fiscalizados
pelo Poder Judicidrio e a organizacao da politica voltada para a propriedade imdvel urbana se da da

forma complexa indicada inicialmente.

A administracdo da propriedade imdvel — especialmente a urbana — assume importancia
primordial se reconhecermos que a desigualdade patrimonial ¢ um dos grandes desafios de nossas
sociedades capitalistas injustas e que tal desigualdade é mais intensa e ainda mais injusta que a
desigualdade de renda (PIKETTY (2014), MURPHY e NAGEL (2005) [2002]; e FLEISCHACKER (2006)).
Apesar disso, é a desigualdade sobre a qual conhecemos muito pouco, e hd poucos dados disponiveis, o
que dificultou os trabalhos de Piketty, em seus estudos comparativos internacionais sobre a
desigualdade em geral e foi admitido sem ressalvas por Souza (2018), em sua recente revisdo
bibliografica. Enfim: sabemos pouco sobre a acumulacdo de patrimoénio. Dentre a acumulacdo de
patriménio, a imobiliaria ocupa lugar importante, pois sua transferéncia e acimulo hereditarios faz com
que territdrios extensos de cidades sejam monopolizados por familias ou grupos sociais, que se tornam
vizinhos, criam redes sociais de prote¢ao mutua e, com isso, a desigualdade de patrimoénio imobiliario
urbano acaba impactando também em outras desigualdades. Mas esta cadeia de retroalimentacdo de
uma desigualdade pela outra ndo serd objeto deste artigo. Nosso foco sera bem mais modesto, tendo
em vista contribuir de forma incremental e ainda exploratério — pois, como ja dito, ha poucos estudos
sobre o tema - para a compreensao de como vem sendo feita a administracao da propriedade imével
urbana no Brasil, como chegamos até aqui e, quem sabe, como podemos incorporar uma agenda que

modifique o atual quadro em relacdo a essa questao.

Tendo isto em vista, o objetivo do artigo é (i) descrever como atualmente a administracao
publica da propriedade imdvel no Brasil vem sendo feita e indicar potenciais problemas decorrentes do
tipo de administracdo que vem sendo adotada em nossa federacdo; (ii) tentar identificar historicamente
as origens desse sistema, que, parece, além de pouco justo, é pouco racional; (iii) apontar os desafios a

serem enfrentados para a alteracdo da atual estrutura de registro da propriedade imével urbana.
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Para isso, o artigo sera dividido em trés sec¢des: as origens da administracdo judicidria da
propriedade imdvel no Brasil, que se configuraram no periodo imperial, na aprovacao e, principalmente,
aplicagdo, da Lei de Terras; em seguida relataremos brevemente a tentativa de estabelecer um outro
tipo de registro de imovel e de tratamento do titulo da propriedade imdvel, nesse caso tanto imével
quanto urbana, empreendido no periodo imperial por Rui Barbosa, por meio do registro Torrens; por
fim, descreveremos o tratamento dado atualmente e as dificuldades que ele apresenta para a gestdo da
propriedade imével urbana pelo Estado e buscaremos apontar alguns dos possiveis desafios para tornar
a gestdo da propriedade mais adequada ao seu uso justo e proveitoso para a sociedade e ndo apenas

para o seu titular.

O REGISTRO DE IMOVEIS NO PERIODO IMPERIAL

Uma das funcdes primordiais de qualquer Estado é organizar a distribuicdo da propriedade
imovel e conferir ao seu titular, seja ele quem for — o Estado ou qualquer ente privado — alguma
previsibilidade tanto em relagdo a posse, que envolve o uso e o gozo do bem, quanto aquilo que aquele
bem significard em seu patrimoénio. A essa funcdo, ao longo da histéria — e isso é previsto pela
Constituicao brasileira, somou-se o dever de garantir de que a propriedade imdvel, dada a sua escassez,
cumpra também sua funcdo social, ndo podendo existir em um territério sem que |lhe seja dada uma
destinacdo coletivamente util. Esta funcdo social é legitimamente exigida principalmente porque cada
propriedade imdvel demanda do Estado uma série de acles: seu registro, o acesso a ela, a manutencao
das condi¢cbes desse acesso e, se urbana, a qualidade do convivio em seu entorno. Por tudo isso, o
Estado disciplina mecanismos de registros de aquisicdo e de transferéncia imobiliaria, regula o seu uso e

tributa a sua titularidade.

No Brasil, o primeiro grande esforco de organizacdo da propriedade imével foi a Lei n2 601, de
18 de setembro de 1850. Sua principal finalidade era dispor sobre as “terras devolutas do Império”,
como consta de sua ementa. Tal lei deve ser interpretada no conjunto de medidas preparatérias para a

abolicdo do trabalho escravo no Brasil e a politica de imigracdo que a acompanharia’. Ligia Osério Silva

1 . ~ o] ~ , . . .
“DispOe sobre as terras devolutas no Império, e acerca das que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem preenchimento

das condigdes legais. bem como por simples titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e demarcadas as

primeiras, sejam elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares, como para o estabelecimento de colonias
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(1990), ao estudar o processo de aprovagao da referida lei, descreve como esse registro adentrou a
esfera estatal brasileira. Antes dela, em um ambiente predominantemente agrario, valia a forca do
senhor que era considerado o proprietario de terras e também os registros paroquiais, que marcaram a
histéria brasileira como “registro do vigario”. Esta estrutura comeca a se abalar — e a literatura sobre
esse periodo no Brasil é bastante convergente em sua interpretagdo - no sentido de que a abolicdo da
escravatura, que fazia com que os senhores de escravos tivessem sua riqueza por meio dessa
propriedade, fossem compensados com a riqueza imobilidria (SILVA, 1996; ROLNIK, 1997, MARTINS,
2010). De maneira resumida, na interpretacao de Silva (1996), a compensacdo se deu principalmente na
legitimagao da posse irregular — transformando-a em propriedade — de terras publicas. Na leitura de
Rolnik (1997, p. 24), com a terra passando a ser o lastro das relagdes comerciais, por meio da hipoteca, e
também de sua valorizacdo, substituindo o escravo como o ativo mais cobicado pelos grandes
proprietdrios. Para Martins, (2010, p. 31), a lucratividade do fazendeiro de café - com a conversdo do
trabalho escravo em trabalho migrante subvencionado pelo governo — deixou de ser obtida na compra e
venda de escravos para se tornar resultado da prépria expansao imobilidria. No momento da transicdo
do trabalho escravo para o regime de colonato, produzir café se tornou, na verdade, produzir fazendas
de café (2010, p. 66). Com focos distintos, trés importantes estudiosos sobre o processo ocorrido no
momento da transicdo do trabalho escravo para o assalariado — possibilitado em grande parte pela
migracdo subvencionada — convergem em direcdo a interpretacdo de que houve muito esforco para que
os grandes proprietdrios pouco perdessem nessa transicdao. Apesar da correcao e da complexidade, do
ponto de vista econdmico, de todas essas interpretacées, simplesmente afirmar que a Lei de Terras foi
aprovada e aplicada para beneficiar os grandes proprietarios de terra ndo é suficiente para explicar por
gue o registro de imdveis assumiu a forma que adquiriu naquele momento. De fato, o debate sobre o
registro das terras — que, no discurso oficial, tinha como escopo principal quais seriam as terras
pertencentes ao Estado, estd bastante atrelado a politica de migracbes no pais e ao processo de
substituicdo do trabalho escravo pelo trabalho assalariado. Tal transi¢cdo, no debate politico brasileiro,
ndo poderia vir sem resguardar a elite econG6mica — naquele momento, predominantemente agraria — de
sua posicdo e sua acumulagdo. Por isto, nosso debate aqui serd mais focado na mudanca operada pela
Lei de Terras, em seus efeitos mais especificos sobre o modo de ver e registrar a propriedade, e nao

sobre seus objetivos econdmicos mais amplos.

de nacionaes e de extrangeiros, autorizado o Governo a promover a colonisagdo extrangeira na forma que se declara”. Esta
era a ementa mais extensa da Lei. Foi preservada a redacgao original da época.
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Tal como disciplinado na Lei de Terras, o registro de imdveis no Brasil, por meio de matricula
individualizada de cada imével, iniciou-se em decorréncia da necessidade de que fosse diferenciada a
propriedade privada da propriedade publica de terras. Nesse esforgo, atribuiu-se aos particulares a
iniciativa de requerer a administracao local, realizada muitas vezes pelos juizes de paz — que ndo eram
juizes, no sentido atual — a demarcac¢do e a matricula de suas terras. De acordo com Silva (1996), esta
delegacdo do poder de iniciativa do ordenamento territorial ao particular trouxe sérias consequéncias.
Somente aqueles que estavam certos da inequivoca vantagem desse registro tomavam a iniciativa de
regular suas propriedades. Além disso, o registro era tomado como apenas mais um elemento a ser
considerado na estratégia de ocupacdo ilicita das terras que seriam de propriedade do Estado. Este
processo foi descrito por Osdrio (1996) e Motta (1998) e também por Holston (1993). O resultado disso
foi que, ja no inicio do periodo republicano, boa parte das propriedades particulares ndo haviam sido
registradas, e pouco se sabia sobre quais seriam as terras da Unido (Silva, 1996; MOTTA, 1998) —

algumas dessas duvidas persistem até hoje.

Marcia Menendes Motta (1998) mostra de forma detalhada como os registros de imédveis
passaram de um tratamento hibrido, que envolvia agrimensores do Estado, as partes conflitantes, e a
prépria sociedade em geral, na medida em que testemunhava o tempo de posse de cada proprietario de
imovel, ao estudar os conflitos de terra no Brasil no século XIX. A passagem da responsabilidade da
matricula e de todos os registros, de um modo geral, de uma esfera administrativa para a esfera
judicidria, se deu a partir dos inUmeros questionamentos que varios registros de imdveis suscitaram. Na
primeira demarcacao, necessaria para a matricula do imdvel, os proprietarios tendiam a invadir a
propriedade de seus vizinhos e desconsiderar a posse mansa e pacifica — que daria direito a propriedade
— de seus agregados. Com isto, a demarcagdo originaria das terras no Brasil, quando feita, se dava em
um pequeno campo de batalha, soluciondvel apenas por meios judiciais. Na disputa pelas terras,
argumentos juridicos sofisticados foram mobilizados, e advogados dos mais talentosos da época, como

Teixeira de Freitas, estiveram envolvidos nesse debate (MOTTA, 1998).

O resultado disso foi que a atividade de registro de imodveis, que abarca todos os atos
envolvendo a propriedade, desde a sua matricula, foi sempre estruturado do ponto de vista do
particular (individuo ou empresa privada) (SILVA, 1996, MOTTA, 1998 e SANCHES, 2008). O proprietario
é guem tem interesse em proteger sua propriedade do esbulho de qualquer tipo feito por terceiros. De

fato, se estamos em um sistema econdmico em que o direito de propriedade é garantido, parte dessa
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garantia é a protecdo dos direitos de seus titulares. Se, a isso se soma a constata¢do, documentada
recentemente por Mariana Dias Paes (2018), de que estabelecer cadeias de dominio (propriedade) de
cada imédvel, naguele momento do século XIX era impossivel, pois a prdtica era demonstrar a
titularidade da posse, e esta dependia de varios documentos - cuja validade era varidvel, e cuja
existéncia nem sempre era certa -, e do testemunho, é razoavel imaginar que quem detinha mais poder
econdmico também teria maior oportunidade de convencer, e até mesmo cooptar, testemunhas acerca
de quem ocupava cada imédvel legitimamente. Além disso, muitas vezes o agrimensor que atuava no
processo trabalhava na propriedade que estava medindo e tinha, portanto, com a parte do processo de

registro uma relacdo que ndo era imparcial (MOTTA, 1998).

O resultado disso foi o de que, até o fim do periodo imperial ndo era possivel identificar
precisamente quais eram as terras de propriedade do Estado — identificacdo que ndo ocorreu de forma

completa em territdrio nacional até os dias atuais.

PRIMEIRA REPUBLICA: RUI BARBOSA E O REGISTRO TORRENS

Raquel Rolnik (1997) relata o processo de expansdo urbana de S3do Paulo e a progressiva
necessidade de regular, por meio de leis, qual seria a cidade autorizada e valorizada, e aquela que seria
marginalizada e desvalorizada. Fazer parte da cidade consolidada era sinal de prestigio e, mais do que
isso, a medida que a regularizacdo acontecia, o valor da propriedade aumentava a ponto de tornar-se
proprietario de imdveis ter se tornado um empreendimento empresarial ja naquele periodo. Mas Rolnik
ndo avancga sua discussao sobre os registros de imdveis e 0 que acontecia no processo notarial. Sua
analise estd centrada na atuacdao do Poder Executivo e do Legislativo na aprovacao de leis e nas politicas

urbanas para a cidade ilegal que insistia em ser muito maior que a legal.

José de Souza Martins, analisando o colonato, apresenta alguns achados importantes, sobre
como a propriedade em geral — no caso de seu estudo, rural — se tornou a principal forma de
acumulacdo de capital. O sistema de producdo do café, mais do que produzir café, produzia mais
fazendas de café (MARTINS, 2010:61). Além da acumulacgdo, isso permitia que o fazendeiro conseguisse
crédito mais facil por meio do mercado hipotecario. Assim, com a abolicdo da escravatura, o escravo,

principal mercadoria a ser acumulada, foi substituido pela propriedade da terra, que era praticamente
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impedida aos migrantes que chegavam ao Brasil, endividados com o novo patrdo, ou subsidiados pelo
governo. Nos dois casos, o sistema de colonato pouca chance dava para que um dia eles pudessem
tornar-se proprietarios, embora fizesse parte do discurso oficial que o migrante laborioso conquistaria o

seu peculio (MARTINS, 2010: 241).

Embora estes autores ndo tenham dado atengdo a instituicdes judicidrias que possibilitavam,
ou mesmo instrumentalizavam, tal concentracdo de propriedade, seus estudos sdo de grande valia para
iniciar a compreensdo de por qué algumas mudancgas sugeridas pela elite politica da época ndo terem

prosperado.

Ja no inicio do periodo republicano da histéria brasileira, Rui Barbosa, Ministro da Fazenda e
um dos arquitetos institucionais da Primeira Republica, promoveu a aprovagao do Decreto 451-B, de 31
de maio de 1890, que introduzia a sistematica do registro Torrens de propriedade, de inspiracao
australiana. A partir do decreto, tornava-se facultativo o registro pelos moldes da Lei de Terras e das
Ordenagdes do Reino, naquilo que ainda eram vigentes, ou pela nova modalidade de registro, que
dispensava os tabelides notariais e tornava o registro bem mais simples. O sistema, instaurado por Sir

Robert Torrens, em 1858 na Australia, acabou tendo a adesado de varios Estados no mundo.

No Brasil, inicialmente, em seu carater facultativo, o registro teve alguma adesado, em territério
nacional. De acordo com Erpen e Paiva (2004) os estados mais receptivos a nova forma de registro
foram o Rio Grande do Sul, Goids e Minas Gerais. Apenas em Porto Alegre, de acordo com dados

levantados pelos autores, o nimero de matriculas ultrapassou os 46.000.

No entanto, em novembro do mesmo ano de 2010, outro decreto foi expedido, tornando
possivel a transferéncia de imoéveis, na capital, ser registrada por sociedades em comandita por a¢ées.
Em dezembro do mesmo ano, o sistema Torrens se tornou obrigatdrio na capital. E, entdo, a resisténcia
a sua implementacdo se tornou bastante intensa, obrigando Rui Barbosa a escrever em sua defesa,
apontando que a resisténcia se dava justamente por, devido a sua simplicidade, o registro Torrens
dispensar a atividade de tabelides e advogados, simplificando a administracao dos bens para aqueles

gue teriam a capacidade de administra-los (1946 [1891], pp. 36-37).

Esses decretos foram instituidos ainda no Governo Provisério — a Constituicdo republicana
somente seria aprovada em 1891 — e logo tiveram sua constitucionalidade questionada, pois, com o

poder dado aos estados naquela constituinte, um decreto federal ndo poderia obrigar os estados a
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adotar este ou aquele tipo de registro, prevalecendo, portanto, em cada estado, a sua prépria politica
de reconhecimento da propriedade (SANCHES, p. 130). Em 3 de agosto de 1895, o Supremo Tribunal
Federal declarou inconstitucional a obrigatoriedade do Registro Torrens, dando liberdade aos estados

de instituir seus sistemas de registros (SANCHES, p.131).

Em alguns estados, ocorreu a coexisténcia dos dois tipos de registro até a entrada em vigor do
Cédigo Civil de 1916, que dispunha do registro imobilidrio por meio do tabelionato. A contenda
perdurou até 1939, com a promulgacado do Cddigo de Processo Civil, “que, em seu art. 457, disciplinou o
processamento de inscricdo, reavivando a matéria, mas restringindo o ingresso futuro somente aos
imodveis rurais” (ERPEN e PAIVA, 2004). A atual Lei de Registros Publicos mantém o registro Torrens para

os imoveis rurais.

A tentativa de implementagao do registro Torrens no Brasil tem sido pouco estudada. Estao
disponiveis os argumentos que o proprio autor expds na defesa do registro, mas o debate na época é
pouco pesquisado, sendo uma importante fonte a pesquisa de Sanches (2008). Nela, é afirmado que um
dos intuitos de Rui Barbosa ao instituir o registro Torrens era reservar a esfera judicial apenas algum
eventual conflito inicial sobre a delimitacdo da propriedade, sendo todos os registros posteriores

pertencentes a esfera administrativa, tal como em seu pais de origem (pp. 86-87).

Mais tarde, no entanto, a simplicidade do registro Torrens iria facilitar o uso e a circulagdo do
crédito hipotecdrio, elemento importante da ampla reforma bancaria e financeira empreendida por Rui
Barbosa e, esta, mais estudada pela literatura nacional. No entanto, no que tangia aos aspectos
procedimentais do registro Torrens, suas vantagens administrativas — e ndo financeiras — parecem terem
sido colocadas em segundo plano e atualmente ele existe no sistema juridico brasileiro apenas para os

imoveis rurais.

O que parece ser certo e convergente na literatura sobre a propriedade de terra é que os
estados, mesmo na primeira republica, continuaram a aplicar a Lei de Terras de 1850, pois, como
observam Silva (1996) e Martins (2010), as razdes que motivaram tal lei permaneceram: era preciso
dificultar que os migrantes adquirissem terras e assegurar que o capital dos grandes proprietarios de
terra, inicialmente invertido em escravos, permanecesse com eles, agora na forma de terra. Esse era um

Brasil agrario. A transicdo para a forma urbana de registro se daria pelos loteamentos que ndo



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

contribuiram para a desconcentragdao fundidria, nem com a tomada, pelo Estado, das rédeas do

processo de planejamento e ocupac¢do equanime do espaco urbano (ROLNIK, 1997).

Com a urbanizacdo e as demandas populares por habitacdo, que formaram parte dos
movimentos sociais que deram sustentacdo a chegada de Getulio Vargas na presidéncia da republica,
em 1930, o Estado brasileiro centrou o foco de sua atuagao na produc¢do de habitacdo, dando menos
importancia a regulagcdao e a disciplina fundiaria das cidades ja existentes. A literatura sobre as
caracteristicas do processo de urbanizacao brasileiro é bastante vasta: ndo é propdsito deste artigo

percorré-la.

O ATUAL REGIME DE REGISTRO DE IMOVEIS URBANOS NO
BRASIL

O registro de imdveis urbanos no Brasil é disciplinado por uma lei mais ampla, que trata de
todos os registros publicos, como o de pessoas fisicas e juridicas. Na Lei n2 6.015/1973, ja no artigo 22 é
afirmado que a competéncia para o registro sera feita pelo Poder Judicidrio, por meio das Leis de

Organizacdo Administrativa e Judicidria do Distrito Federal e dos Territorios.

Esta competéncia, embora consagrada em nossa pratica institucional, ndo é dbvia nem se
encontra fora do campo de criticas. Em primeiro lugar, é necessario ser apontado que o Judicidrio ndo é
uma instancia administrativa, embora ele préprio tenha autonomia administrativa para sua prdpria
organizacdo. Neste sentido, emerge até mesmo um paradoxo: o Judicidrio tem autonomia
administrativa e sua organizacao é responsavel pelo registro e geracao de dados de um dos aspectos

mais importantes de qualquer Estado, que é o da administracdo da propriedade.

Outro aspecto que desponta do artigo 22 é o de que a competéncia para esse registro é dos
estados, entes subnacionais. Aqui, outro ponto de desencaixe com a estrutura normativa nacional: a
Unido tem a competéncia para a legislacdo geral sobre registro, uso e ocupacado do solo, o municipio
tem a competéncia para elaborar e executar a politica urbana, mas quem detém as informacdes sobre a

propriedade sdo os estados.

Neste sentido, pode-se sistematizar, de forma sucinta, que o registro de imdveis no Brasil: (i) é

iniciativa do proprietario, salvo os casos de regularizagdo fundiaria da Lei n? 13.465/2017; (ii) tem com



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

principal objetivo proteger o direito do proprietdrio erga omnes. O poder publico, salvo em casos de

desapropriacao, ou da referida lei, é tratado praticamente como mais um proprietario.

A despeito desta estrutura legal, a propriedade ndo é apenas um bem para uso e gozo de seu
titular. A sua existéncia demanda, de qualquer Estado, estruturas burocraticas para a sua proépria
garantia; melhorias no espago, tanto rural quanto urbano, para a garantia do acesso a essa propriedade
e, além disso, trata-se de um bem escasso, que deve ser gerido de acordo com o interesse publico, ainda
que respeitados os direitos de seus proprietarios a indenizagdo. Esta regra estd presente em varios

ordenamentos juridicos nacionais, e também no brasileiro.

Na gestdo desse interesse publico, parece razoavel afirmar que, quanto mais transparente e
acessiveis forem os dados sobre a propriedade dos bens iméveis urbanos, maior facilidade e até mesmo
maior legitimidade, perante a populacdo, tera o Estado para empreender as medidas necessdrias para a

sua adequada administragdo.

Consideradas as origens da administracdo judiciaria dos registros de imdveis no Brasil, que
torna pouco transparente a titularidade dos imdveis do pais e, mais do que isso, dificulta inclusive ao

proprio Poder Executivo ter informacGes ageis sobre a titularidade da propriedade urbana.

Também parece razodvel imaginar que as instancias administrativas tanto federal - que tem a
competéncia premente de orientar politicas de efeito distributivo de alcance nacional -, quanto a
municipal - que tem a competéncia de disciplinar especificamente o uso do solo, fazendo cumprir a sua
funcdo social, garantida na Constituicdo, e também, aplicar os instrumentos do Estatuto da Cidade, que
visam o planejamento, entre outros aspectos, de uma cidade mais justa e igualitaria — estejam pouco

ajustas a organizacdo judicial da gestdo da propriedade urbana.

Na consecucdo da gestao do interesse publico neste campo, portanto, a organizacao da atuacgao
dos cartdrios tem contribuido pouco para a execu¢do de uma politica territorial adequada as
necessidades das cidades brasileiras. A auséncia de informacdes consolidadas e digitalizadas
georreferenciadas e em escala, bem como o alto pre¢o cobrado na emissdao de cada certiddo de uma
matricula de imdvel, constituem impeditivos tanto para um planejamento estatal eficiente, quanto para
o acesso de cidaddos, pesquisadores e outros interessados na distribuicdo fundidria do pais a

informacado sobre o planejamento fundiario.
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O municipio de S3ao Paulo, por meio de sua estrutura administrativa do Poder Executivo
disponibilizou, a partir de 2016, o sistema Geosampa (geosampa/prefeitura.sp.gov.br), em que qualquer
cidaddo pode navegar pelo mapa do municipio e encontrar dados inclusive relacionados a habitagdo e
edificacbes em geral. No entanto, informacdes sobre a titularidade dos imdveis, o tempo de sua
ocupagao, as cadeias dominiais — sucessao de titulares da propriedade — permanecem de conhecimento
restrito daqueles que se dispuserem a pagar pela certiddo que relata todas as sucessées dominiais

daquele imovel, desde sua aquisicdo origindria, até a posse atual.

No municipio do Rio de Janeiro, segundo mais populoso do pais, ha em sua estrutura notarial
12 oficios de registros de imdveis. Para acessar de forma gratuita e online a certiddo de um imével, é
necessario ter o nimero da matricula do imével, que praticamente somente os proprietarios e/ou as
imobilidrias sob as quais estd a administracdo dos imdveis tém acesso. Do contrdrio, a busca por
endereco, junto ao oficio, para obter as informacdes completa sobre o imdvel, é paga, ndo é imediata,
nem se encontra em um formato cujos dados sejam passiveis de comparar e confrontar facilmente com
outros dados dos sucessivos proprietarios. Além disso, nas certidées e para efeito do cdlculo dos
tributos, é registrado o valor venal do imdvel, geralmente inferior ao seu valor de mercado. O valor
venal de um imdvel é obtido com base em valores definidos na Planta Genérica de Valores do municipio,
associados a ele a idade do valor do imdvel, sua localizacdo, sua tipologia comercial/residencial®. Este
valor é utilizado para o célculo tanto do Imposto Predial Urbano (IPTU), de competéncia municipal e
para o imposto de transmissdo a titulo gratuito (causa mortis e doacGes - ITCMD), de competéncia

estadual.

Em relacdo ao ITCMD, a Constituicdo brasileira, em seu artigo 155, § 19, inciso IV, atribuiu ao
Senado a competéncia para a definicdo de sua aliquota. O Senado, na Resolu¢ao n2 9 de 5 de maio de
1992, estabeleceu apenas a aliquota maxima, de 8% (oito por cento), deixando aos estados a
possibilidade de fixar aliquotas menores e progressivas em suas leis estaduais. Tal aliquota, diante das
desigualdades sociais do pais e levando em consideracdo que nem todos os estados aplicam a aliquota
maxima — S3o Paulo, o mais populoso e aquele que detém o maior PIB dentre os estados, aplica a

aliqguota de 4% -, pode ser considerada baixa.

2 o N . . . . . . . . .

Estou utilizando como referéncia principal a Lei Municipal n2 6.250, de 28 de setembro de 2017, do municipio do Rio de
Janeiro, mas é possivel afirmar que os municipios brasileiros, em geral, reproduzem o mesmo padrao de defini¢cdao, podendo
ter menores varia¢des, em decorréncia de variagdes menos intensas de valores imobiliarios.
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Ha vdrias propostas de alteracdo dessa forma de tributacdo da heranga no debate brasileiro,
mas a que encontrou mais espaco na midia e parece ter maior apoio dos atores politicos necessarios
para sua aprovacdo, é a proposta do Conselho Nacional de Politica Fazenddria — CONFAZ de alterar a

aliquota maxima desse imposto para 20% (vinte por cento).

Na discussdao do imposto sobre a heranga em relagdo a transmissdo de imdveis, leva-se sempre
em consideracdo as necessidades fiscais e até mesmo a justica da medida. Pouco é falado sobre os
efeitos na politica urbana que ele pode ter. Na medida em que deixar uma herang¢a na forma de imével
seja desestimulado, por exemplo, pode-se estar incentivando outras formas de transmissao de capital
intrafamiliar e possibilitando, nas cidades, que familias mudem de bairros, que redes sociais se alterem,
gue o capital social formado com essas redes deixe de se acumular com o patrimoénio econémico,
tornando regides mais valorizadas de grandes cidades vizinhangas com cddigos de inclusdo e exclusao
social que, na maioria das vezes, ndo sao favoraveis aos menos privilegiados ou aos que tém de circular
amplamente pela cidade. Mas este é um reflexo que, como ja indicado na introducdo, ndo é objeto

deste artigo.

DESAFIOS PARA A ADMINISTRACAO DA PROPRIEDADE IMOVEL
URBANA NO BRASIL

Para esbocar um rol inicial de desafios a serem considerados da administracdo da propriedade
no Brasil, vou considerar como ponto de partida o documento elaborado pela Comissao Econ6mica da
Europa, no ambito da Organizacdo das Nag¢des Unidas, em 1996, que estabeleceu diretrizes de uma boa
administracdo do solo®, para muito além da efetiva garantia da propriedade, tendo como objetivo que o
planejamento do uso do solo — que envolve inclusive a construcdo de escolas, hospitais e demais
equipamentos destinados a servicos publicos — pudesse se realizar. Nesse documento, foi elencado um
importante rol de indicadores de um contexto propicio para uma boa administracdo do solo,

extrapolando inclusive o ambito urbano:

1) Acesso a alimentacdo e a um teto sdo necessidades humanas fundamentais;
2) Seguranga na titularidade (da posse ou da propriedade) é essencial para uma politica eficiente de

habitagdo;

3 . ~ .. .
O documento utiliza a expressao “land administration”.

12
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3) Certeza a respeito do status da terra é essencial para uma producao agricola eficiente;

4) Investidores em uma economia de mercado requerem uma estrutura formal de direitos sobre a
terra e sobre a propriedade;

5) Desenvolvimento sustentdvel depende de o Estado ter a mais abrangente responsabilidade por
gerenciar as informacgdes acerca da propriedade, do valor e do uso da terra, ainda que o setor
privado possa estar bastante envolvido; e

6) Tanto a terra quanto a informag¢do sobre a terra sdo recursos que devem estar casados no

objetivo de adquirir crescimento econémico. (itdlicos meus) (ECE/HBP, 1996)
O documento é bastante rico também em sugestées para que tais indicadores sejam atingidos.

A partir da leitura de tais diretrizes, a primeira caracteristica que se verifica é a de que a
reivindicacdo por maiores instrumentos estatais de gerenciamento do solo e de sua propriedade ndo
consiste em qualquer tentativa de impor algum tipo de confisco ou de suspensdo da economia de
mercado. Trata-se de dar ao Estado as condi¢Oes para a promogdo de um desenvolvimento sustentdvel
e com alguma qualidade de vida para seus cidaddos. A despeito da importancia deste tema, pouca
importancia tem sido dada a ele no Brasil, que tem, com muito mérito, canalizado seus esforcos
académicos e politicos para a regularizacdo daqueles que se encontram inseguros na sua moradia ou

ainda nem mesmo alcangcaram esse direito.

Neste aspecto merece destaque todo o movimento social da reforma urbana, que, desde a
aprovacao da Constituicao de 1988, obteve diversas conquistas: o Estatuto da Cidade, Lei n2 10.257, de
10 de julho de 2001, os diversos planos diretores municipais, que foram mais ou menos participativos,
conforme os processos locais, diversas leis e programas municipais, que possibilitaram o uso social da
propriedade e a recente Lei de Regularizacdo Fundiaria, Lei n? 13.465 de 11 de julho de 2017 que, a
despeito de varias controvérsias, simplificou os procedimentos de registro das areas de regularizacao
fundidria promovida pelos municipios, afastando, inclusive, a cobranca de emolumentos e quaisquer
custas relativas aos procedimentos de regularizacdo. Em relacdo a assentamentos antes irregulares que
passaram ou passarao por processos de regularizagdao, os avangcos foram grandes. Neste ponto, a
diretriz n? 2 do documento mencionado acima pode ter sido considerada uma das prioridades do Estado

brasileiro no que tange a administracdo da propriedade imdvel urbana.

13
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No entanto, pouca atenc¢do tem sido dada a fiscaliza¢do e a reordenagdo do espago urbano ja
consolidado, com o objetivo de buscar maior aproveitamento da estrutura urbana e também o seu uso
mais justo. Alids, a justica patrimonial, nos termos colocados pelos referenciais tedricos utilizados neste
texto (MURPHY e NAGEL (2005 [2002]); PIKETTY (2014) e FLEISCHACKER (2006)), ndo parece ser objeto

de preocupacgao do estado brasileiro.

Além da baixa tributacdo e da complexidade federativa na administracdo da propriedade, no
que tange ao registro, chama a atencdo a auséncia de transparéncia e publicidade dos registros
notariais. Os registros dos cartérios sdo publicos, mas ndo para que o publico tenha acesso as
informacdes neles contidas, mas exclusivamente para proteger o proprietdrio em relagdo a terceiros.
Note-se que tal falta de transparéncia dificulta o acesso tanto de terceiros de boa fé, que estejam
interessados a respeito da aquisicio de um imdvel — o que torna quase sempre necessdria a
intermediacdo de um corretor -, como de qualquer cidaddao que estiver interessado no bom

ordenamento urbano da cidade onde vive.

Essa pouca transparéncia contrasta com o acesso livre — e absolutamente correto e devido —
que todo cidadao tem as remunerag¢des de funcionarios publicos, gastos por érgao, dos trés poderes da
republica, beneficidrios de contratos publicos, entre outro, por meio do Portal da Transparéncia®. Esta
comparacdo e a critica de nosso sistema ndo se tratam de observac¢des idiossincraticas, nem de
tentativa de rebaixar a organizacdo burocratico-administrativa de nosso pais, no que tange a um dos
aspectos mais fundamentais do papel do Estado, que é o de lidar com os problemas ligados a
propriedade. Tal administracdo em sua forma adequada é necessaria, inclusive, para que se possam
adotar medidas justas de tributacdo ligadas ao prdprio titulo da propriedade e a heranca (MURPHY e
NAGEL, 2005[2002]; PIKETTY, 2014). N3do se trata, aqui, de fazer uma critica genérica ao sistema registral
brasileiro, que padeceria de uma “desordem estratégica”, nas palavras de Holston (1993), que teria
como resultado facilitar a grilagem e a usurpacdo da terra, mas de comecar a delinear as estruturas que
impedem que a estrutura registral sirva tanto para a seguranca dos particulares como para se constituir

em um instrumento de planejamento do Estado.

O que parece revelar-se, no nosso sistema de registro de propriedade urbana, é a

desconsideracdo de que cada imével localizado em uma regido urbana consolidada demanda do Estado

*Ver: http://www.portaltransparencia.gov.br/redetransparencia
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uma rede de servigos que ja fazem parte do custeio da cidade e que sdo permanentemente mantidos
com uma qualidade bastante diferenciada de uma regido para outra. Tais servicos, que passam pela
iluminagao publica, pavimentagdo, acesso a transporte publico — que varia de qualidade de uma regido
para outra -, arborizagao, paisagismo, e até mesmo a manutengao de espagos que permitem a poucos
facilmente desfrutar de lazer gratuito - cuja acessibilidade é muito mais trabalhosa para boa parte da
populacdo, como parques, lagoas e praias -, parecem ser considerados naturais ou sem custo pela
populagdo que mora nesses locais privilegiados. Parece ser desconsiderado, assim, que bens e servigos
produzidos e mantidos pelo Estado tém beneficidrios que ndo sdo identificados. Seria conveniente que
os destinatarios desses recursos também fossem facilmente identificados, como quaisquer outros
particulares que sdo servidores publicos estatais, que prestaram servico ao Estado, ou que receberam

dele qualquer tipo de beneficio pecuniario.

A mesma desconsideracdo faz com que os municipios encontrem dificuldades para instituir
taxas que estejam dentro de sua competéncia, que instituam a progressividade no IPTU, que realize
desapropriacdes. Em relacdo a estas, dados os juros impostos nas sentencas judiciais, pode-se dizer que
a desapropriacdo em geral constitui um bom negdcio para os proprietarios que tiveram seu imovel

desapropriado (ver, por exemplo, MARICATO et al., 2000).

Os principais desafios de uma administracao adequada da propriedade urbana parecem estar
relacionados, portanto, ao reconhecimento de que a qualidade de vida de uma cidade é produzida por
todos e pelo Estado e os custos dessa produc¢ao, bem como suas benesses, tém de ser socializados da

forma mais equanime possivel.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo é um dos primeiros resultados de uma pesquisa ainda incipiente sobre a
administracdo da propriedade imdvel urbana no Brasil. Nos estudos urbanos brasileiros, ha uma
producdo bastante prolifica sobre direito a cidade e direito urbanistico, em geral, principalmente
voltada para o estudo das condi¢cdes e a formulagdo de politicas publicas de atendimento das
populacdes urbanas mais pobres e habitantes de assentamentos precarios. Nosso foco centrou-se em

examinar como se da a regulacdo e a disciplina das areas urbanas ja consolidadas.
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Com o que foi indicado neste artigo, emergem alguns pontos cuja investigacdo deve ser
aprofundada para que politicas publicas possam ser formuladas adequadamente. Poderiam ser
enumerados os seguintes pontos a serem aprofundados: a identificacdo de como se da a transmissao
dos imdveis nas regides urbanas mais valorizadas — isto permitiria averiguar quais medidas sdo
necessarias para tornar mais equanime a frui¢cao do espago urbano — se por meio de tributagdo, ou, por
exemplo, formacdo de estoques publicos de moradia em todas as regides da cidade; se o registro da
propriedade deve ser mantido em instituicdes judicidrias e, se mantido, como fazer com que esse
sistema produza dados para que o Estado brasileiro, em seus trés niveis, possa utilizar de mecanismos
de administracdo da propriedade para reduzir desigualdades patrimoniais e de renda; por fim, afirmar
que a administracao da propriedade urbana ndo é apenas um problema urbanistico, mas de equidade

social.
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