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Desjudicializa¢cao na regularizacao fundiaria
brasileira: aspectos da usucapiao extrajudicial

RESUMO

O ordenamento juridico brasileiro vem sendo modernizado, com vistas a atenuar os
diversos fatores que sufocam a atividade jurisdicional. Diante deste cenario, o fenébmeno
da desjudicializagdo surge como um mecanismo para a resolug¢do dos conflitos, sendo a
usucapido extrajudicial um exemplo de instituto alternativo a judicializagcdo. O objetivo
deste artigo é investigar os fatores limitantes e favordveis a utilizagdo do instrumento
usucapidao extrajudicial na regularizagdo fundiaria urbana. Para o desenvolvimento da
pesquisa, recorreu-se a legislagdo (Codigos de Processo Civil de 1973 e de 2015; Lei n?
13.465/2017; e normas juridicas do Estado do Rio Grande do Norte), a artigos cientificos e
a obras doutrindrias acerca do tema. Conclui-se que a usucapido extrajudicial é um
instrumento viavel a disposicdo da regularizacdo fundidria urbana, que pode contribuir para
a superac¢do da informalidade urbana a medida que garante a gratuidade de justica na
forma da lei; confere seguranca juridica e celeridade ao procedimento administrativo; e
desempenha papel fundamental na promogdo da fungdo social da propriedade e o direito
a cidade. Por outro lado, o custo da usucapido extrajudicial podera se constituir em entrave
ao procedimento administrativo, especialmente aos ocupantes dos nucleos informais que
ndo sejam qualificados como de baixa renda.

PALAVRAS-CHAVE: Cddigo de Processo Civil de 2015; Funcdo social da propriedade;
Nucleos urbanos informais.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdao Republicana Federativa Brasileira de 1988 — marco normativo
na histdéria do pais — consagrou uma nova ordem politica e social, alicercada na
garantia da protecdo aos direitos humanos fundamentais, como a tutela do direito
a propriedade, preconizada no artigo 5°, inciso XXII da Carta Magna. Em que pese
significativa protecao constitucional sobre o direito a propriedade, é certo que este
nao se trata de um direito absoluto, razdo pela qual sé |he resta assegurada tal
protecdo quando o exercicio de tal direito se coaduna com o cumprimento da
fungdo social (SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020; PESTANA, 2016).

No Brasil, o processo de formacgao das cidades ocorreu de forma acelerada e,
consequentemente, marcado pelo desrespeito as normas urbanisticas, o que
resultou nas varias formas de ocupacdo irregular do solo (HARVEY, 2012; RANGEL,
2021). Diante deste cendrio, é preciso ressaltar que os maiores prejuizos das
ocupacoes irregulares nas cidades brasileiras recaem sobre a populacdo de baixa
renda, o que a torna mais suscetivel a informalidade, uma vez que esta encontra
nos espagos irregulares um meio de garantir o direito fundamental a moradia,
mesmo que em condic¢des insalubres e de riscos (MARICATO, 2014).

E indubitavel que a perda da propriedade em virtude do ndo cumprimento da
funcdo social associa-se a uma série de hipdteses que a possibilitam, como o fato
do proprietario ndo utilizar o bem de forma produtiva. Diante de tal situacdo, o
ordenamento juridico brasileiro possibilita ao possuidor de um bem (mdvel ou
imével) por determinado periodo de tempo de forma mansa e pacifica possa
adquiri-lo para si (SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020).

Trata-se, portanto, do caso de reconhecimento da usucapido — judicial ou
extrajudicial — de bem particular, que consiste no modo origindrio de aquisi¢do da
propriedade e de outros direitos reais, pelo exercicio da posse mansa e pacifica da
coisa, com a intencdo de agir como dono, para fins de habitacdo ou
desenvolvimento de atividades produtivas executadas no bem, por um prazo
determinado estabelecido por lei (PESTANA, 2016).

Em que pese ser a usucapido instrumento de regularizacdo fundiaria que
desempenha papel fundamental no cumprimento da funcdo social da propriedade
e da cidade, ndo se limitando apenas a mero instrumento de aquisicdo da
propriedade, a morosidade do procedimento judicial deste instrumento nao o
torna tdo vantajoso em detrimento de outros instrumentos de regularizagdo
fundidria, em virtude do lapso temporal que Ihe é exigido.

A agdo judicial de usucapido pode constituir-se em um caminho dificultoso ao
requerente que deseja obter o reconhecimento do seu direito, seja em virtude dos
altos custos de um processo judicial, do longo periodo de tempo do Judiciario para
resolver as demandas que |he sdo apresentadas, ou até mesmo em razao do
complexo procedimento a ser observado. Assim, o instituto da usucapido
extrajudicial surge — em decorréncia do fenébmeno da desjudicializa¢do pela qual
perpasse o ordenamento juridico brasileiro — como uma via alternativa pela qual
as partes possam submeter suas causas a apreciacdo das serventias extrajudiciais
(SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020).

Isto posto, este trabalho objetiva analisar os fatores limitantes e favoraveis a
Pagina | 156 utilizacdo do instrumento usucapido extrajudicial na regularizacdo fundidria

R. Bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 12, n. 01, p. 155-174, jan./abr. 2023.



ORBP

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

urbana. Recorreu-se a legislacdo (Cédigos de Processo Civil de 1973 e de 2015; e a
Lei n° 13.465/2017), a artigos cientificos e a obras doutrinarias acerca do tema.

A anadlise da evolugdo historica do instituto da usucapido no Brasil, realizada
nesta pesquisa, adota como ponto de partida o Cédigo Civil de 1916, tendo em
vista que, o instituto da usucapido no ordenamento patrio insurgiu na vigéncia do
Cddigo Civil de 1916, sob a influéncia dos direitos lusitano, romano e canénico,
como instrumento de aquisicao da propriedade imédvel, nos termos do artigo 530
do Cédigo em comento! (GUERSONI; CAMILO, 2019).

Além desta introducdo, este texto possui trés secGes. Na primeira delas
discorre-se acerca do fendmeno da desjudicializacdo na usucapido em detrimento
da judicializacdo total das relagdes sociais e da vida. Posteriormente, na segunda
secdo, examina-se a evolucdo histérica do ordenamento juridico brasileiro com a
possibilidade de reconhecimento da aquisicdo da propriedade pela usucapido
extrajudicial, especialmente a partir do Cdodigo de Processo Civil de 2015 e da Lei
n°13.465/2017. Na terceira sec¢do, investigou-se os principais efeitos do fendmeno
da desjudicializacdo da usucapido na regularizacdo fundidria urbana brasileira,
evidenciando-se os aspectos limitadores, as possibilidades e a (in)viabilidade da
usucapido pela via do procedimento administrativo — extrajudicial.

2 0 FENOMENO DA DESJUDICIALIZACAO DO DIREITO SOB A PERSPECTIVA DA
USUCAPIAO

E indubitavel que o Poder Judiciario brasileiro se sufoca de diversos fatores
gue o atingem, como a sobrecarga de litigios de diversas classes — morosidade
associada a alta demanda de a¢des contenciosas em massa —, a imprevisibilidade
das decisOes judiciais em razdo do ativismo judicial, além dos altos custos que
demanda a resolucdo de um processo judicial (FRANCO; REZENDE, 2021).

Em decorréncia disso, o ordenamento juridico brasileiro perpassa por
modernizagdo no cumprimento da tutela jurisdicional, com vistas a atenuar os
diversos fatores que gerem excessos a atividade jurisdicional brasileira, de modo a
garantir o acesso a justica e o efetivo direito a razodvel duracdo do processo
(SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020; GUERSONI; CAMILO, 2019).

Diante deste cenario, o fen6meno da desjudicializacdo surge como uma
alternativa extrajudicial para a resolucdo dos conflitos, superando a exclusividade
do Poder Judicidrio na solucdo de determinados litigios?, especialmente
patrimoniais — como as agdes judiciais que versam sobre os direitos reais de bens
imdveis, como a acdo de usucapido de bem imdvel urbano (FRANCO; REZENDE,
2021; GUERSONI; CAMILO, 2019).

1 “Art. 530. Adquire-se a propriedade imdvel: | - Pela transcri¢do do titulo de transferéncia no registro do imével. Il - Pela
acessdo. lll - Pelo usucapido. IV - Pelo direito hereditario.” (BRASIL, 1916).
2 De acordo com Mello (2016, p. 60), “ndo deveria ser assim, porque a desjudicializacdo deve ser considerada como fendmeno
independente dos grandes problemas que assolam a Justiga. A morosidade da Justica ndo é um fato novo, ocorrido tdo apenas
a partir de meados do século passado. Mesmo na Roma antiga, noticia a doutrinal49, ja era questionada a morosidade do
papfocesso. [...] De fato, quando o Estado ndo consegue dar resposta rapida e eficaz a solugdo dos conflitos, surgem entdo
mecanismos alternativos, que ndo refletem sendo uma revisdo conceitual e empirica dos préoprios meios dispostos aos
individuos para se protegerem da ameaca de lesdo, da acdo ilicita de terceiros ou para reaverem seus direitos”.
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Assim, a desjudicializacdo pode ser entendida como a faculdade das partes de
estabelecerem uma alternativa para a resolucao dos seus conflitos fora do ambito
da tutela jurisdicional, sem dispor do direito ora tutelado e da capacidade juridica
necessdria (BOMTEMPO JUNIOR; MAIRINK, 2019). Dessa forma, Bomtempo Junior
e Mairink (2019, p. 96) consideram que a desjudicializacdo “representa o
deslocamento de alguns procedimentos antes atribuidos ao Poder Judiciario — e,
portanto, constantes de normas de sua exclusiva competéncia — para os Servicos
Extrajudiciais, podendo os notarios e  registradores  realizad-los
administrativamente”.

Neste sentido, algumas demandas de competéncia exclusiva do Poder
Judicidrio sdo deslocadas para o ambito extrajudicial, possibilitando a realizacdo
de diversos procedimentos de forma extrajudicial que outrora dependiam do
acionamento judicial, como os processos de inventario, partilha, divorcio e
alteracdo de nome (FRANCO; REZENDE, 2021).

Como exemplo do fendmeno da desjudicializacdo no Brasil, destaca-se a Lei
n? 11.441/2007, que, entre outros fatores, alterou o Codigo de Processo Civil de
1973, permitindo o procedimento extrajudicial de inventdrio, partilha, separacao
consensual e divércio consensual pela via administrativa, desde que as partes ndo
fossem menores ou incapazes, visto que, a presenca destes ultimos no caso
concreto afastaria a possibilidade de pleitear-se o direito de forma extrajudicial,
restando apenas a via judicial (BRASIL, 2007).

O fendbmeno da desjudicializacdo no Brasil trouxe ainda o reconhecimento de
paternidade de forma extrajudicial, com a positivacdo da Lei n? 8.560/1992; o
leildo extrajudicial nos contratos de alienagdo judiciaria, com a promulgacdo da Lei
n? 9.514/1997; a possibilidade de retificacdo administrativa dos registros
imobilidrios, a partir da Lei n? 10.931/2004; e, por fim, a possibilidade de
regularizacdo fundiaria em zonas especiais de interesse social, com a instituicdo da
Lein211.491/2007 (BOMTEMPO JUNIOR; MAIRINK, 2019).

Ndo se olvide ainda que uma das mais significativas alteracées no
ordenamento juridico brasileiro, no que diz respeito ao fenémeno da
desjudicializacdo, se deu com o advento do Cédigo de Processo Civil de 2015
(FRANCO; REZENDE, 2021). O Cddigo Processual de 2015 disciplinou a
possibilidade do pleito da usucapido pela via administrativa, extrajudicial®. Nesta
perspectiva, Gavazzi (2018, p. 87) afirma que, “Por meio do Novo Cédigo de
Processo Civil, o legislador procurou conferir, também ao particular, a
possibilidade de promover a conversdao da sua posse em propriedade, sem a
dependéncia da provocagado unilateral dos entes federativos”.

Logo, é perceptivel que o fendbmeno da desjudicializagdo vem ganhando
espacos no regramento juridico do pais, isto porque diversas normas juridicas
estabeleceram a possibilidade de as partes se valerem de uma via alternativa para
a composic¢do dos litigios que as envolvem, “desvencilhando-se da necessidade de
haver qualquer atuagdo do Poder Judiciario” (SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020, p. 162).

Entretanto, ndo significa necessariamente afirmar que a desjudicializacdo
interfere na atuacdo do Judiciario, tendo em vista que, ha litigios que precisam

peanGORforme Franco e Rezende (2021, p. 133) “com o advento do Cddigo de Processo Civil de 2015, esse fenémeno da
desjudicializagdo atingiu o direito a aquisicdo da propriedade e dos direitos reais a ela inerentes por meio da usucapido, um
instrumento com bastante utilizacdo pratica na sociedade brasileira”.

R. Bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 12, n. 01, p. 155-174, jan./abr. 2023.



ORBPD

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

necessariamente ser promovidos na esfera judicial, seja pela complexidade ou por
qualquer outro requisito inerente, como os litigios que envolvem os
absolutamente incapazes. Em que pese tal conclusdo, a desjudicializacao
apresenta-se como alternativa a desobstrucdo do Poder Judicidrio (BOMTEMPO
JUNIOR; MAIRINK, 2019).

O entendimento pelo qual sé se é possivel alcancar uma resolucdo justa e
adequada para um litigio se aquela for percorrida pelas vias judiciais é um
paradigma da sociedade — ante o fendmeno da judicializacdo total das relagGes
sociais — que precisa ser urgentemente superado, uma vez que, solugGes
alternativas e extrajudiciais apresentam-se como vias céleres e efetivas na tutela
dos direitos e na garantia da justica (ROCHA, 2018).

Dessa forma, Hill (2021, p. 405) assevera que ndo se pode “contentar,
portanto, em reconhecer na desjudicializacdo simplesmente uma possibilidade de
o jurisdicionado sair do Poder Judiciario e, assim, contribuir para a reducdo de sua
sobrecarga”. O avanco da desjudicializacdo no pais se concretizara efetivamente,
guando, de fato, uma mudanca de paradigma da cultura do litigio se operar na
sociedade, de modo que, a esta, seja oferecida uma alternativa apta, célere e
eficiente de resolucdo de conflitos, em detrimento do grande nimero de lides que
eclodem no seio dos Tribunais brasileiros (HILL, 2021).

Portanto, o fendmeno da desjudicializacdo no Brasil, embora seja parte
essencial do processo de modernizacdo do ordenamento juridico brasileiro — no
gue diz respeito a tutela jurisdicional —, requer ainda atencado especial do legislador
patrio e dos operadores do direito, haja vista que, é preciso que se haja uma
superacdo do paradigma da cultura do litigio e da resolucdo de conflitos
unicamente pelas vias judiciais (GUERSONI; CAMILO, 2019).

3 EVOLUGAO HISTORICA DO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E A
POSSIBILIDADE DE RECONHECIMENTO DA AQUISICAO DA PROPRIEDADE PELA
USUCAPIAO EXTRAJUDICIAL

Imediatamente apds a publicacdo do Cdodigo Civil de 1916, ainda ndo havia
previsdao constitucional sobre o instituto da usucapido, razdo pela qual a sua
protecdo se dava, até entdo, por meio desta norma infraconstitucional.
Posteriormente, com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1934, visualizou-se previsdao constitucional sobre o instituto da usucapido no
seu artigo 125%

As Constituicdes de 1937, 1946 e 1967 apresentaram apenas modificacdes
pontuais, tendo em vista que, a Carta Maior de 1937 assegurou o direito de
propriedade nas situagcdes em que este ndao fosse contrdrio ao interesse da
coletividade; enquanto a norma constitucional de 1946 distinguiu a propriedade
do solo e a do subsolo e estabeleceu o uso da propriedade privada condicionado
ao bem-estar social (GUERSONI; CAMILO, 2019); ao passo que, a Constituicdo da
Republica de 1967, no seu artigo 164, estabeleceu apenas que “a lei federal dispora
sobre, as condi¢Bes de legitimacdo da posse e de preferéncia a aquisicdo de até

Pé‘g‘irj’aﬁr{S;ZS - Todo brasileiro que, ndo sendo proprietario rural ou urbano, ocupar, por dez anos continuos, sem oposi¢do nem
reconhecimento de dominio alheio, um trecho de terra até dez hectares, tornando-o produtivo por seu trabalho e tendo nele
a sua morada, adquirird o dominio do solo, mediante sentenca declaratéria devidamente transcrita” (BRASIL, 1934).
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cem hectares de terras publicas por aqueles que as tornarem produtivas com o seu
trabalho e de sua familia” (BRASIL, 1964).

Assim, a efetiva previsao constitucional do instrumento da usucapido se deu
com a promulgacdo da Carta Constitucional de 1988, uma vez que, o referido
diploma, além de tratar da Politica Urbana em capitulo prdéprio, disciplinou a
usucapido como norma de garantia constitucional®, vinculando o direito de
propriedade ao dever de cumprimento da funcdo social, posteriormente
regulamentada pela Lei n2 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade (ROCHA,
2018).

No Cddigo de Processo Civil de 1973, a declaracdo da aquisicdo da propriedade
por meio do instituto da usucapido se dava por meio de um procedimento
especial®, portanto, mediante regras especificas e diferentes do procedimento
comum. Neste sentido, o Cddigo Processual Civil de 1973 conferiu aos processos
de usucapido natureza declaratdria, por meio da qual o usucapiente requeria a
declaracdo do dominio sobre a coisa por meio de uma sentenca declaratdria
(FRANCO; REZENDE, 2021).

De acordo com Franco e Rezende (2021), significativa parcela da doutrina ndo
admitia a possibilidade de reconhecimento da aquisicdo da propriedade por meio
da usucapido nas vias administrativas, de forma extrajudicial, sob o argumento de
gue o conflito, inerente ao processo judicial, era presente nesses tipos de a¢des,
haja vista o complexo direito envolvido nesses litigios.

Em que pese a rejeicdo de parcela da doutrina acerca da usucapido
extrajudicial, a Lei n° 6.969/1981 instituiu uma via administrativa para a
concretizacdo da usucapido especial de terras devolutas. No entanto, a
Constituicdo Federal de 1988 vedou a aquisicdo de bens publicos por meio da
usucapido, de modo que esta via alternativa, embora ndo revogada, restou em
desuso (SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020; RIBEIRO, 2012).

Logo, como salientam Franco e Rezende (2021), a usucapido se dava
exclusivamente no ambito judicial, exceto para a concretizacdo da usucapido
especial de terras devolutas. Com a entrada em vigor do Cddigo de Processo Civil
de 2015, foi inserido o artigo 216-A na Lei de Registros Publicos (Lei n2
6.015/1973), passando-se a admitir o procedimento extrajudicial de aquisicdo da
propriedade imobiliaria pela via da usucapiao.

A inovagao do novo diploma legal em relagdo a usucapido, no entanto, se deu
pela previsdo do procedimento extrajudicial, disciplinado no artigo 216-A da Lei de
Registros Publicos:

Art. 216-A. Sem prejuizo da via jurisdicional, é admitido o pedido de
reconhecimento extrajudicial de usucapido, que sera processado
diretamente perante o cartério do registro de imdveis da comarca em

5 “Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao
seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 12 O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. § 22 Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor
mais de uma vez. § 32 Os imdveis publicos ndo serao adquiridos por usucapidao” (BRASIL, 1988).

Pé§i§9q%g este aspecto, Franco e Rezende (2021, p. 138) asseveram que, “tendo em vista a grande utilizagdo desse procedimento
na pratica, posto que a usucapido se apresentava como uma solucdo para regularizacdo das propriedades advindas de
contratos que ndo chegaram a ser registrados, o legislador a época teve especial aten¢do ao criar esse procedimento especial”.
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que estiver situado o imdvel usucapiendo, a requerimento do
interessado, representado por advogado, instruido com: | — ata
notarial lavrada pelo tabelido, atestando o tempo de posse do
requerente e seus antecessores, conforme o caso e suas
circunstancias; Il — planta e memorial descritivo assinado por
profissional legalmente habilitado, com prova de anotacdo de
responsabilidade técnica no respectivo conselho de fiscalizacdo
profissional, e pelos titulares de direitos reais e de outros direitos
registrados ou averbados na matricula do imével usucapiendo e na
matricula dos imdveis confinantes; Ill — certidGes negativas dos
distribuidores da comarca da situagdo do imdvel e do domicilio do
requerente; IV — justo titulo ou quaisquer outros documentos que
demonstrem a origem, a continuidade, a natureza e o tempo da
posse, tais como o pagamento dos impostos e das taxas que incidirem
sobre o imovel. (BRASIL, 1973b).

A concepc¢do da usucapido extrajudicial prevista no Cdodigo de Processo Civil
de 2015 foi inspirada na usucapido administrativa da Lei n2 11.977/2009 —
Programa Minha Casa, Minha Vida. Cumpre ressaltar, contudo, que a usucapido
administrativa da Lei n? 11.977/2009 possui tracos diferentes da usucapido
extrajudicial do novo diploma processual, tendo em vista que, aquela constitui fase
final da regularizacdo fundiaria de interesse social, com o objetivo de beneficiar os
ocupantes das glebas regularizadas que ndo ostentam titulos aquisitivos de
dominio, mas que ja tenham cumprido os requisitos da usucapido de bem imodvel
urbano (MELLO, 2016).

Portanto, o ordenamento juridico brasileiro passou a admitir a usucapiao de
forma extrajudicial, por procedimento realizado perante o cartério de registro de
imoveis da comarca do imdvel usucapiendo, mediante requerimento do
interessado — representado, obrigatoriamente, por advogado regularmente
inscrito no drgao de entidade dos advogados —, descentralizando o procedimento
que outrora tramitava apenas no ambito judicial, de forma contenciosa (FRANCO;
REZENDE, 2021).

O fato de o procedimento da usucapido extrajudicial tramitar na via
administrativa ndo significa que o mesmo ndo cumprird o rigor que se exige no
complexo procedimento da usucapido judicial. O préprio legislador patrio imp0s
diversas exigéncias para a consubstanciacdo do requerimento de usucapido
extrajudicial, como a apresenta¢do de ata notarial lavrada pelo tabelido atestando
o tempo de posse do pleiteante e dos seus antecessores; da planta do imével e do
seu memorial descritivo, assinado por profissional técnico e pelos titulares de
direitos registrados ou averbados na matricula da propriedade; de certidGes
negativas que comprovem a situacdo do imovel; e, por fim, a apresentacdo de justo
titulo ou quaisquer outros documentos que comprovem o dominio sobre o bem
(BRASIL, 1973b; 2015).

Entretanto, Franco e Rezende (2021) enfatizam que a exigéncia do inciso Il, do
artigo 216-A da Lei de registros publicos, quanto a necessidade de assinatura dos
titulares de direitos sobre o imével e a notificacdo destes, principalmente quanto
aos proprietarios antecessores, para se manifestarem sobre o requerimento da
usucapido, se consubstancia em barreira para a concreta materializacdo do
procedimento administrativo.
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Assim, na auséncia das assinaturas dos titulares de direitos sobre o imdvel,
estes deveriam ser notificados pelo cartdrio para, no prazo de quinze dias, se
manifestaram sobre a concordancia da usucapido, de forma expressa (BRANDELLI,
2016). Caso os titulares ndo se manifestassem, o siléncio era considerado
discordancia’, o que implicava na extin¢do do procedimento administrativo da
usucapido e sua remessa ao juizo de competéncia (FRANCO; REZENDE, 2021).

Em que pese tal entrave, Brandelli (2016, p. 79) argumenta em sentido
contrario que “a usucapido, por ser aquisicdo origindria de direito real, tem
potencial extintivo de direitos publicizados no Registro de Imobilidrio, sejam reais
ou pessoais, de modo que se deve oportunizar a todos os seus titulares,
potencialmente afetados, a possibilidade de impugnar”.

Neste contexto, a Lei n° 13.465/2017 surge a partir da conversdo da Medida
Proviséria n2 759/2016, disciplinando novas perspectivas no campo da
regularizacdo fundidria que impactaram diretamente no procedimento da
usucapido administrativa. Este marco da regularizacdo fundidria alterou regras
procedimentais da concretizacdo da usucapido extrajudicial, em especial o inciso
I, do artigo 216-A, da Lei de registros publicos — relativo ao entrave da notificacdo
dos titulares de direitos sobre o imével (FRANCO; REZENDE, 2021).

A Lei n® 13.465/2017 se constitui em marco regulatdrio, ndo sé no ambito da
regularizacdo fundidria, mas também nos contornos do fendmeno da
desjudicializacdo no Brasil. Conforme se vislumbra, a alteracdo normativa no
procedimento da usucapido extrajudicial a partir da Lei n° 13.465/2017, revela a
importancia do referido instrumento normativo na promocdo de meios
alternativos de resolucdo de conflitos, especialmente os conflitos fundidrios sobre
a posse.

Assim, é indubitdvel que a via administrativa para a declaracdo da aquisicdo
da propriedade pelo instrumento da usucapido extrajudicial se apresenta como
uma alternativa viavel, seja pelo fato de desafogar o Judiciario — que se sufoca com
a cultura do litigio —, seja em virtude da reducdo de custos e da celeridade no
procedimento administrativo em compara¢do ao proposto no ambito judicial
(SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020).

4 DESJUDICIALIZAGCAO DA USUCAPIAO NA REURB: LIMITAGOES E
POSSIBILIDADES

O Coddigo de Processo Civil de 2015 consagrou o fendmeno da
desjudicializagdo no ambito da regularizacdo fundidria brasileira. Dentre os efeitos
deste fendbmeno sobre o instituto da usucapido, destacam-se a celeridade
processual e a simplificacdo pela qual o possuidor de um imédvel possa pleitear a
declaracdo de proprietdrio sobre o bem usucapiendo, de modo que lhe seja
garantido seguranca juridica e regularizacdo fundidria sobre o bem imdvel
(BERTOLINI; GONGALVES, 2020).

Na mesma esteira, a usucapido extrajudicial decorrente do fenémeno da
desjudicializacdo apresenta-se como mais um importante instrumento para a

Pé;iryﬁgg ponto, Franco e Rezende (2021, p. 140) sustentam que, “assim, bastava para esses individuos ficarem inertes em
relacdo ao requerimento para extinguir o procedimento extrajudicial de usucapido, remetendo-o para o Poder Judiciario apds
a adequacdo necessaria feita pelo interessado, nos moldes de uma peticdo inicial”.
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concretizacdo dos processos de regularizacdao fundidria nas cidades brasileiras.
Assim, a usucapido ndo é apenas mero instrumento de aquisicdo da propriedade
pelo exercicio prolongado da posse, tendo em vista vez que, aplicado ao contexto
da regularizacdo fundidria, se constitui em instrumento de regularizacdo que
desempenha papel fundamental no cumprimento da fun¢do social da propriedade
e da cidade (FRANCO; REZENDE, 2021).

As perspectivas alternativas sdo meios capazes de evitar o préprio colapso do
sistema judicial como um todo. Portanto, as vias extrajudiciais, decorrentes do
proprio fendmeno da desjudicializacdo, a exemplo da usucapido extrajudicial,
possibilita que o judicidrio concentre suas atividades em questdes que exigem, de
fato, a atuagdo exclusiva do Judiciario (FRANCO; REZENDE, 2021).

Em que pese a celeridade e a seguranca juridica do procedimento da
usucapido extrajudicial, existem alguns aspectos que limitam a aplicabilidade do
instituto administrativo. Neste sentido, destacam-se as custas e os emolumentos,
bem como os numerosos e complexos requisitos da usucapido extrajudicial como
aspectos limitadores do procedimento administrativo.

Nos termos do artigo 12, da Lei n? 10.169/2000, “os Estados e o Distrito
Federal fixardo o valor dos emolumentos relativos aos atos praticados pelos
respectivos servicos notariais e de registro, observadas as normas desta Lei”
(BRASIL, 2000). Com o advento no Cédigo de Processo Civil de 2015 e a
regulamentacdo da usucapido extrajudicial, surgiu-se a necessidade de
regulamentacdo das custas e dos emolumentos relativos ao processo de usucapido
extrajudicial pelos Estados®.

Assim, a cobranca das custas e dos emolumentos pelos oficiais das serventias
para a lavratura da ata notarial e do processamento da usucapido extrajudicial no
registro de iméveis foi disciplinada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), a partir
do Provimento n2 65/2017, enquanto ndo editado pelos Estados e Distrito Federal
legislacdo especifica acerca da fixacdo das custas e dos emolumentos para o
procedimento da usucapido extrajudicial:

Art. 26. Enquanto ndo for editada, no ambito dos Estados e do Distrito
Federal, legislacdo especifica acerca da fixagdo de emolumentos para
o procedimento da usucapido extrajudicial, serdo adotadas as
seguintes regras:

| — no tabelionato de notas, a ata notarial serd considerada ato de
conteudo econémico, devendo-se tomar por base para a cobranga de
emolumentos o valor venal do imdvel relativo ao ultimo langamento
do imposto predial e territorial urbano ou ao imposto territorial rural
ou, quando ndo estipulado, o valor de mercado aproximado;

Il — no registro de imdveis, pelo processamento da usucapido, serdo
devidos emolumentos equivalentes a 50% do valor previsto na tabela
de emolumentos para o registro e, caso o pedido seja deferido,
também serdo devidos emolumentos pela aquisicdo da propriedade
equivalentes a 50% do valor previsto na tabela de emolumentos para

8 De acordo com Marchetti Filho e Lemes (2020, p. 46), “cada Tribunal de Justica estadual é responsavel pela tabela de precos

psflQs) $&rVicos notariais e de registro do seu respectivo Estado. Os valores de cada atividade sdo calculados e, se houver
necessidade de algum reajuste, um Projeto de Lei com a nova tabela de precos é encaminhado para o legislativo estadual para
aprovacgéao, observando-se o principio da anterioridade”.
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o registro, tomando-se por base o valor venal do imdvel relativo ao
ultimo langamento do imposto predial e territorial urbano ou ao
imposto territorial rural ou, quando ndo estipulado, o valor de
mercado aproximado.

Paragrafo Unico. Diligéncias, reconhecimento de firmas, escrituras
declaratdrias, notificagcdes e atos preparatdrios e instrutérios para a
lavratura da ata notarial, certidGes, buscas, averbagdes, notificacoes
e editais relacionados ao processamento do pedido da usucapido
serdo considerados atos autonomos para efeito de cobranga de
emolumentos nos termos da legislagdo local, devendo as despesas ser
adiantadas pelo requerente (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2017).

No ambito do Estado do Rio Grande do Norte (RN), por exemplo, as Leis
estaduais n29.278/2009 — que dispde sobre as custas e os emolumentos no &mbito
cartorario do RN — e n2 9.619/2012 — altera a Lei n.2 9.278/2009 —, ndo trazem
qualquer previsdo sobre a cobranca dos emolumentos da ata notarial e do registro
do imdvel para o procedimento da usucapido extrajudicial no RN. No entanto, a
regulamentacdo das custas e dos emolumentos no procedimento da usucapido
extrajudicial se deu por meio do Provimento n? 122/2015, editado pela
Corregedoria-Geral de Justica, possibilitando aos registradores de imdveis maior
seguranca juridica na analise do procedimento administrativo (RIO GRANDE DO
NORTE; 2009; 2012; 2015).

Neste sentido, a Portaria n2 132/2021, editada pelo Tribunal de Justica do RN,
atualiza os valores das Custas e Emolumentos de atos judiciais e dos notarios e
registradores do Estado Potiguar para o ano de 2021, conforme mostra a Tabela

19.
Tabela 1: Valores escalonados a partir da Tabela B da Portaria n2 132/2021
Caédigo Discriminagao Emolumentos Taxa FCRCPN Total
Fiscalizagao

Usucapido — Procedimento Extrajudicial
26610 Atuacdo do processo 134,62 35,43 13,46 183,51
26620 Notificagdo dos titulares de direitos reais e 92,23 24,09 9,22 125,54

outros direitos registrados ou averbados na

matricula do imdvel usucapiendo, bem como

dos ocupantes dos imdveis confinantes e das

pessoas juridicas de direito publico interno.
26630 Elaboragdo de edital 92,23 24,09 9,22 125,54
26640 Diligéncia 21,26 21,26

Nota: o registro de aquisi¢do do imdvel serd cobrado de acordo com o fixado na tabela destinada aos titulos extrajudiciais
com valor (cédigo 26201), utilizando-se como base de célculo o valor atribuido pela parte requerente ou o valor venal para
fins de cadastro junto a tributagdo municipal, no caso de iméveis urbanos, e, com relagdo aos imdveis rurais, o valor venal
atribuido pelo cadastro competente (NIRF/ITR)

Fonte: Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte (2021).

Como se percebe, a Tabela 1 dispde dos valores dos Emolumentos, das Taxas
de Fiscalizacdao e do Fundo de Compensacdo dos Registradores Civis das Pessoas
Naturais (FCRCPN) para a autuacdo do processo, para a notificacdo dos titulares de

Pégié Pogtaria n? 132/2021-TJRN e as tabelas anexas a ela estdo disponiveis em: https://www.irib.org.br/files/emolumento/RN-

TabeladeCustas2021.pdf.
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direitos reais e de outros direitos registrados ou averbados na matricula do imdvel
usucapiendo, bem como dos ocupantes dos imdveis confinantes e das pessoas
juridicas de direito publico interno, para a elaboracao do edital e para diligéncias
necessarias.

O registro de aquisicdao do imdével mediante o procedimento extrajudicial da
usucapido segue os valores fixados na tabela (26201) destinada aos titulos
extrajudiciais, tomando como base de calculo o valor atribuido pelo requerente ou
a estimativa (valor venal) do imdvel atribuido pelo Poder Publico municipal ou
Federal, respectivamente nos casos de imdveis urbanos ou rurais.

De acordo com a Tabela 1, a cobranca dos Emolumentos, da Taxa de
Fiscalizacdo e do FCRCPN escalonados para a lavratura da escritura publica de
aquisicdo do imodvel mediante o procedimento extrajudicial da usucapiao,
conforme o valor declarado no negdécio, variando de RS 137,79 (para imdveis de
até RS 10.000,00) a RS 21.441,42 (para imdveis acima de RS 2.000.000,00), o que,
de fato, “é muito dispendioso e desestimula a pratica do procedimento
extrajudicial, considerando que as custas do processo de usucapido ndo chegam
nem a metade desse valor” (MARCHETTI FILHO; LEMES, 2020, p. 46).

Versola e Salles (2019) ressaltam que a questdo econOmica se apresenta como
barreira na escolha pela usucapido extrajudicial, haja vista que, os servicos
cartorarios estdo cada vez mais custosos, considerando-se a situacdo de
vulnerabilidade dos litigantes, especialmente as familias de baixa renda; lado
outro, na seara judicial ha possibilidade do deferimento da gratuidade de justica,
ndo sendo necessario o dispéndio de dinheiro para a declaracdo da usucapido
judicial.

O fato de a ocupacdo dos nucleos irregulares serem ocupados
majoritariamente pela populacdo de baixa renda evidencia que grande parte
destes poderdo valer-se do beneficio da gratuidade de justica no ambito judicial;
de outra mado, os custos elevados da usucapido extraordindria podem ndo ser
suportados em grande parte destas familias (AVILA; FERREIRA, 2016).

Ademais, destaca-se como aspecto limitador os numerosos e complexos
requisitos previstos exatamente no préprio procedimento extrajudicial da
usucapido, uma vez que, ndo cumpridos ou cumpridos parcialmente, levard o
oficial de registro a decidir pela rejeicdo do pedido administrativo'®. A exemplo,
cite-se o fato de ndo haver concordancia expressa das partes ou mesmo pelos
titulares de direitos registrados ou averbados na matricula do bem usucapiendo
ou na matricula das propriedades confinantes — seja por conflito de interesses, ou
por desinteresse na demanda — ocasiona a rejeicdo do requerimento
administrativo (BRASIL, 1973; MARCHETTI FILHO; LEMES, 2020).

Em que pese o fato de a decisdo que acolher ou rejeitar o pleito quanto a
usucapido extrajudicial constituir-se de um ato administrativo (ndo opera a coisa

10 De gcordo com Farias e Lima (2021, p. 46171), “n3o havendo conformidade formal e/ou material, o pedido da usucapido
sera rejeitado de maneira fundamentada por meio de uma nota devolutiva, cabendo, entretanto, suscitacdo de duvida, nos
termos do artigo 216-A, § 72 e artigo 198, ambos da Lei n2 6.015/73” (GUERSONI; CAMILO, 2019, p. 99). “O Provimento CNJ
65/2017, nessa linha, dispde que se ao final das diligéncias ainda persistirem duvidas, imprecisGes ou incertezas, bem como a

psdlisEneia ou insuficiéncia de documentos, o oficial de registro de iméveis rejeitara o pedido mediante nota de devolugdo
fundamentada (art. 17, § 29). Previu, ainda, a necessidade de nota fundamentada também para o reconhecimento da
usucapido”.
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julgada) e, nestes termos, passivel de que a parte recorra ao Judiciario com o
objetivo de discutir, mais uma vez, as suas perspectivas (SANTOS; LIMA JUNIOR,
2020, p. 168-169; BOCZAR; ASSUMPCAO, 2018); podera a parte sofrer com as
custas em dobro — uma vez que, possivelmente, poderia arcar com as custas do
procedimento judicial e administrativo —, além de sofrer com os efeitos da mora
do procedimento judicial — e o tempo perdido no procedimento administrativo —,
o que, de certa forma, acaba por limitar a usucapido extrajudicial, sendo mais
vidvel, nesses casos, o ingresso do pedido da usucapido na via judicial, tendo em
vista que, o requerente mitigaria tempo e custos (MARCHETTI FILHO; LEMES,
2020).

Portanto, é indubitavel que o procedimento da usucapido pela via extrajudicial
requer o preenchimento de diversos requisitos que, apesar de essenciais para a
seguranca juridica do manejo extrajudicial, podera limitar o uso do procedimento
administrativo, sob pena de rejeicdo do requerimento administrativo pelo oficial
de registro e o 6nus do possuidor do imével usucapiendo arcar, em dobro, com as
custas e a mora dos procedimentos, o que se afigura incabivel nos processos de
Regularizacdo fundidria urbana (SANTOS; LIMA JUNIOR, 2020).

Por outro lado, o procedimento da usucapido extrajudicial apresenta outros
aspectos que viabilizacdo a usucapido administrativa no ambito da Regularizacdao
fundidria. Neste sentido, destacam-se a celeridade processual, a seguranca
juridica, a utilidade do instrumento para a garantia da func¢do social da
propriedade, a garantia do acesso a justica pela via alternativa e a gratuidade de
justica no ambito cartordrio como aspectos que que possibilitam a viabilidade do
procedimento extrajudicial.

Dessa maneira, é inegavel que o procedimento extrajudicial da usucapido
surgiu no ordenamento juridico brasileiro para tornar célere um procedimento
excessivamente moroso (BERTOLINI; GONCALVES, 2020). De acordo com
Bomtempo Junior e Mairink (2019), o fator tempo é um dos principais aspectos
gue torna vantajoso o pedido extrajudicial de usucapido, uma vez que, havendo a
apresentacdo da documentacdo no Cartério de Registro de Imdveis e realizagdo do
pagamento das custas e emolumentos pelo possuidor do imdvel usucapiendo,
haverd a apreciacdo do requerimento, ao final, a decisdo administrativa.

Como pondera Marquesi (2018, p. 60), “contempla-se que a partir do
momento em que a solugdo extrajudicial de determinados assuntos — através do
mecanismo da desjudicializagdo — passaram a serem implementadas no Brasil,
muitos beneficios foram alavancados, dentre eles a celeridade e a eficiéncia”.
Assim, a formalizagdo da aquisicdo da propriedade imobilidria pelo procedimento
administrativo consagra uma via alternativa célere e sem a necessidade do
ajuizamento de uma acao judicial.

No mesmo sentido, destaca-se a seguranga juridica conferida pelo

procedimento da usucapido extrajudicial. Assevera-se que o fato de as Serventias

Extrajudiciais de Tabelionato de Registro estarem sujeitas a fiscalizagdo do

Conselho Nacional de Justica (CNJ), faz-se presumir que estas sdao formadas por

profissionais do direito capacitados, assim como o corpo de Serventudrios do

Poder Judicidrio, o que lhes confere capacidade técnica e seguranca juridica no

trato dos conflitos extrajudiciais, especialmente no procedimento da usucapido

pagina | 166 extrajudicial no ambito da Regulariza¢do fundiaria (BOMTEMPO JUNIOR; MAIRINK,
2019).
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Embora a usucapido instrumento de regularizacao fundiaria vise assegurar o
cumprimento da fungdo social da propriedade e da cidade, a judicializacdo da
usucapido poderd refletir um instrumento limitado na superacdo das
irregularidades urbanisticas que assolam as cidades brasileiras, uma vez que o
Judicidrio se sufoca com o elevado numero de demandas que lhe sdo
apresentadas, o que acaba refletindo na morosidade das decisGes judiciais.

De acordo com os dados estatisticos do Relatério Justica em Numeros 2021
(ano-base 2020), do Conselho Nacional de Justica (CNJ), o numero de agles
judiciais em tramitacdo no Poder Judicidrio brasileiro, ao final do ano de 2020, foi
de aproximadamente 75,4 milhGes de processos, dentre os quais, cerca de 13
milhdes (17,2% do total) se encontravam suspensos, sobrestados ou em arquivo
provisdrio, esperando a concretizagdo de algum ato juridico futuro e definitivo
(CNJ, 2021).

A garantia do acesso a justica pela via alternativa e a gratuidade de justica no
ambito cartordrio como aspectos que que possibilitam a viabilidade do
procedimento extrajudicial estdo garantidos pelo fendbmeno da desjudicializacdo e
pela instituicdo do beneficio da justica gratuita no ambito notarial no ordenamento
juridico brasileiro, a partir da Lei n2 11.441/2007 (BRASIL, 2007).

Neste sentido, o paragrafo 32, do artigo 39, da Lei n2 11.441/2007, dispde que
e escritura e demais atos notariais serdo gratuitos aqueles que se declararem
pobres sob os termos da lei, garantindo-se o acesso a justica pela consolidacdo da
via alternativa e do beneficio da gratuidade de justica no ambito cartorario,
constituindo-se, pois, o procedimento da usucapido extrajudicial como importante
instrumento na promoc¢do da regularizacdo fundidria e na garantia do
cumprimento da fungdo social da propriedade e das cidades (MARCHETTI FILHO;
LEMES, 2020; BRASIL, 2007).

Portanto, diante do que foi examinado, admite-se a possibilidade do
procedimento administrativo da usucapido extrajudicial como um dos
instrumentos a disposicdo da regularizacdo fundidria, visto que este instrumento
pode contribuir para a superacdo das irregularidades nas cidades brasileiras a
medida que amplia o acesso a justica por meio da concretizacdo de uma via
alternativa, extrajudicial, e garante o acesso gratuito aos pobres declarados na
forma da lei; confere seguranca juridica e celeridade ao procedimento
administrativo e desempenha papel fundamental na promogdo da fungao social da
propriedade e o direito a cidade.

Além disso, o procedimento da usucapidao extrajudicial se apresenta como
instrumento significativo no ambito da regularizacao fundidria, tendo em vista que
este instrumento pode ser aplicado em casos diferentes, a partir da modalidade
exigida, ndo sendo de dificil aplicagdo. Assim, este instituto reconhecido pela via
extrajudicial é passivel de aplicagdao no ambito da Regularizacao fundidria tanto de
areas urbanas, quanto de dreas rurais, podendo ser reconhecida, ainda, na forma
individual ou coletiva (BRASIL, 1973; 1988; 2015; 2017).

No entanto, para que haja satisfacdo plena — célere; gratuita; juridicamente
segura; acessivel e garantidora da funcdo social da propriedade — do direito real
posto no ambito administrativo, é necessdrio verificar, entre outros aspectos, os
requisitos inerentes a propositura do requerimento extrajudicial, uma vez que, ndo
cumpridos ou cumpridos parcialmente, podera ensejar a rejeicio do pedido
administrativo. Ademais, a modalidade de usucapido extrajudicial pode se
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constituir de um instrumento limitador aos processos de regularizagao fundidria,
tendo vista que os valores das custas e emolumentos podem chegar a valores altos,
encarecendo e desestimulando o procedimento administrativo, isso quando nao
se tem os beneficios da gratuidade de justica (MARCHETTI FILHO; LEMES, 2020).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

E indubitavel que a irregularidade fundidria urbana é uma realidade presente
nas cidades brasileiras e que afeta, sobretudo, as camadas socioeconémicas mais
vulnerdveis. O instrumento de usucapido judicial, por mais que permita a
regularizacao fundidria de nucleos urbanos informais, demanda extenso lapso
temporal em funcdo das diversas a¢des que tramitam no Poder Judicidrio, o que
limita a aplicacdo deste instrumento.

Neste sentido, a usucapido extrajudicial surgiu no ordenamento juridico
brasileiro implementando uma via alternativa que colabora para a celeridade dos
processos de reconhecimento da propriedade. Influenciado pelo fenbmeno da
desjudicializacdo que vem sendo fomentado no Brasil, este instrumento contribui
para a modernizacdo do ordenamento juridico vigente e para superacdo da
irregularidade fundidria no pais.

Isto posto, o desenvolvimento desta pesquisa possibilitou concluir que o
procedimento extrajudicial da usucapido é instrumento vidvel a disposicdo da
regularizacao fundiaria, uma vez que a sua aplicacdo colabora para a superacao
das irregularidades juridicas dos nucleos urbanos informais no pais, a medida que
amplia o acesso a justica por meio da concretizacdo de uma via alternativa e
garante o acesso gratuito aos pobres declarados na forma da lei, de forma célere
e segura.

No entanto, existem alguns aspectos que restringem a aplicabilidade deste
instrumento. Os emolumentos cartorarios e a complexidade dos requisitos
exigidos na usucapido extrajudicial poderdo inviabilizad-lo, uma vez que, ndo
observados tais aspectos, podera se ensejar o indeferimento do requerimento
administrativo, arcando o pleiteante com as custas e a mora.
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Dejudicialization in Brazilian land
regularization: aspects of extrajudicial
usucapiao

ABSTRACT

The Brazilian legal system has been modernized, with a view to mitigating the various
factors that suffocate jurisdictional activity. In this scenario, the phenomenon of de-
judicialization emerges as a mechanism for resolving conflicts, with extrajudicial usucapion
being an example of an alternative institute to judicialization. The objective of this article
is to investigate the limiting and favorable factors to the use of the instrument of
extrajudicial usucapio in urban land regularization. For the development of the research,
we used the legislation (Civil Procedure Codes of 1973 and 2015; Law No. 13.465/2017;
and legal norms of the State of Rio Grande do Norte), scientific articles and doctrinal works
on the subject. It is concluded that extrajudicial usucapido is a viable instrument available
for urban land regularization, which can contribute to overcoming urban informality as it
guarantees free justice in accordance with the law; it gives legal certainty and speed to the
administrative procedure; and plays a fundamental role in promoting the social function of
property and the right to the city. On the other hand, the cost of extrajudicial adverse
possession may constitute an obstacle to the administrative procedure, especially for
occupants of informal nuclei who are not qualified as low-income.

KEYWORDS: 2015 Code of Civil Procedure; Social function of property; Informal urban
centers.
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