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CADASTRAMENTO DE VIAS EM AREAS PRIVADAS
FORMAS DE AQUISICAO DOS BENS PUBLICOS
PRINCIPIO DA AFETACAO
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Assessora Juridica da Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre

EMENTA: Mandados de usucapiio. Obices Registrarios (inexisténcia de frente para logradouro publico
cadastrado). Possibilidade de cadastramento das vias afetas ao uso publico. Forma de aquisicdo dos bens
publicos. O principio da Afetacido. Prescricao qiiinqiienal da acdo de indenizacdo por perdas e danos,
por apossamento ao arrepio do devido processo legal, forte art 1°., Paragrafo tinico da MP 2109.53 de
21.06.2001. Aplicabilidade do art.167, inciso I1, item 13 da Lei de Registros Publicos ( Lei 6015/73).

1. Introducao:

Face ao crescente aumento da populacdo moradora nos centros urbanos
foi adotada forma diferenciada de resposta aos problemas vinculados a apropriacdo fundiaria.
A Administragdo Municipal de Porto Alegre, criou o programa de Regularizacdo Fundiaria
tendo como objeto a regularizagdo de areas publicas e particulares ocupadas, mediante os
instrumentos da concessao do direito real de uso, instituido no art. 1° das Disposi¢des Gerais ¢
Transitorias da Lei Orgéanica do Municipio de Porto Alegre e, da usucapido urbana, disposto
nos art. 183 da Carta Magna de 1988.

O Programa de Regularizagdo Fundiaria em execu¢do pela Prefeitura
Municipal de Porto Alegre visa o atendimento as necessidades de moradia regular a populacao
carente, bem como, sua inclusido a cidade formal, forte art. 5°, incisos XXIII e LXXIV da
Constitui¢do Federal de 1988', assegurador do Principio da Fung¢do Social da Propriedade.
Dita inclusdo ndo se encontra adstrita ao acesso a terra, mas ao acesso a terra urbanizada.
Saliente-se que o atendimento as demandas integrantes do Or¢camento Participativo tem se
dado através da aplicagdo de verbas publicas para implantagdao de infra-estrutura basica e, no
plano juridico, tem se pautado no ingresso de acdes judiciais de usucapido através da Equipe
de Assisténcia Juridica Municipal - EAJM, criada pela Lei Municipal n® 7433 de 06/94.

A Equipe de Assisténcia, independentemente de sua pratica exitosa
junto aos Registros Imobiliarios, em casos singulares, tem se deparado com a negativa dos
registros dos mandados de usucapido, mediante variados fundamentos:

T “Art. 5°.

XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social.

LXXIV - o Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia
de recursos.”



- que os registros pretendidos nao podem se efetivar, pois se trata de
parcelamento do solo, havendo, pois, vedacao legal para que se concretize;

- vislumbram na espécie, desapropriacdo indireta relativamente aos
acessos, ou ainda que esses permaneceriam no dominio dos proprietarios origindrios,
entendendo ser melhor o encaminhamento do registro dos lotes, conjuntamente, através da
Vara dos Registros Publicos;

- argumentam a impossibilidade de registro, pois o lote usucapido ndo
faz frente para logradouro publico cadastrado, conforme requisito estabelecido pelo art. 225
daLei 6015/73.2

Tais afirmativas culminaram com solicitagdo de providéncia, junto a
Vara dos Registros Publicos de Porto Alegre, sob n° 102234268, relacionada com o registro
dos mandados de usucapidao da Vila Orfanotrofio 1. Além disso surgiu a necessidade de
sistematizar idéias relacionadas com a regularizacdo do " todo ", incluindo arruamentos,
aspectos, esses, facilitadores dos oObices ao registro das sentencas declaratérias de dominio.

Nesse estudo, parte-se de um referencial concreto (Vila Orfanotrofio 1),
buscando criar uma logica ensejadora de solucdes para situagdes similares.

2. Situacao Fatica - Vila Orfanotrofio I:

a) Trata-se de area particular de ocupagao consolidada. Ocupada ha mais de 20 anos. Conta
com 191 moradias, estimando-se em 1000 o nimero de habitantes.

b) Localizacio:

A Vila Orfanotrofio I encontra-se situada na Regido Cruzeiro do
Orgcamento Participativo, correspondendo a Regido 5 (cinco) de Gestdo do Planejamento,
conforme o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental da Cidade de Porto
Alegre - PPDUA da Cidade de Porto Alegre. Parte da area localiza-se no quarteirdo formado
pelas Ruas: Orfanotréfio, Sepé Tiaraju, Jorge Simon ¢ Rua Antonio Brugnera e, parte,
localiza-se no quarteirdo formado pelas Ruas: Orfanotrofio, Sepé Tiaraju, Otavio de Souza e
Dona Malvina. Tem 20.185,00 metros quadrados ( sendo 16,3% da area afeta ao uso comum
e, 83,7%, ao uso particular ).

c) Da posse mansa e pacifica: Ocupantes da area exercem posse mansa, pacifica e
ininterrupta ha mais de 20 anos, sendo que alguns fazem "jus" ao usucapido constitucional,

2 “Art. Os tabelides, escrivdes e juizes fardo com que, nas escrituras e nos autos judiciais, as partes
indiguem, com precisdo, os caracteristicos, as confrontacbes e as localizagbes dos imodveis,
mencionando os nomes dos confrontantes e, ainda, quando se tratar sé de terreno, se esse fica do
lado par ou do lado impar do logradouro, em que quadra e a que distancia métrica da edificagao
ou da esquina mais proxima, exigindo dos interessados certiddo do Registro de Imdveis.” ( sem
grifos no original )



nos termos do art. 183 da Constituicao Federal de 1988. Evidencia-se, dessa forma, a afetagcao
das ruas ao uso publico, ha mais de vinte anos.

d) Das agdes: A Vila Orfanotrofio I conta com 103 agdes ajuizadas, sendo que 47 procedentes
e ndo registradas .

3) Da Institui¢io do Gravame de Area Especial de Interesse Social - AEIS: Para efeitos
de elaboracdo dos Estudos de Viabilidade Urbanistica, que implicardo na execucao das
obras de infra-estrutura, as areas integrantes do Programa de Regularizacdo Fundiéria
recebem, através de Lei propria, forte artigo 49 da Lei Complementar Municipal n° 338 de
12.01.95 o gravame de AEIS, o que permite a utilizacdo de padrdes urbanisticos
diferenciados.

“ Art. 49. As areas especiais de interesse social sdo aquelas
destinadas a producdo e a manutencdo de habitacdo de
interesse social, com destinagdo especifica, normas proprias
de uso e ocupacio do solo compreendendo cada uma das
seguintes situacoes:

I - AEIS 1 - Iméveis publicos ocupados por populacdo de
baixa renda, aplicando-se as Leis Complementar n°® 242/92 e
251/92 quando se tratar de bens publicos municipais.

II - AEIS 2 - Imdéveis privados ocupados por populacdo de
baixa renda, decorrentes de assentamentos auto produzidos.

»
.

A Vila Orfanotrofio I recebeu gravame de AEIS 2 através da Lei
Municipal n° 8150 de 19.05.98.

4) Do Direito:

a) Da forma de aquisicao dos bens publicos:

José Afonso da Silva® ensina, ao tratar da formagdo e regime de vias
urbanas, que existem trés processos de criagdo de vias urbanas, quais sejam: a) o da execugao
de plano de arruamento mediante parcelamento do solo; b) pela abertura de rua isolada ; c)
pela oficializacdo de via particular.

As duas primeiras formas sdo as mais conhecidas. A situacdo do
arruamento mediante parcelamento do solo executado por particular ¢ a forma mais comum de
integrar bens ao dominio publico, mediante plano de inscri¢ao de loteamento aprovado pela

% José Afonso da Silva: Direito Urbanistico Brasileiro, 22 ed. SP: Malheiros Editores, 1995, p.182 - 183.



municipalidade no Registro Imobiliario. Sabe-se, no entanto, da existéncia de entendimento
jurisprudencial de que a simples aprovacao de parcelamento, independentemente de atos
registrais, implica na transferéncia de dominio das areas de uso comum ao Poder Publico
(RESP 27602/SP)*, (RESP 8401/SP; Recurso Especial, RSTJ vol. 110, p. 261)°.

A abertura de rua isolada diz respeito aquelas situagdes em que o Poder
Publico executa obra de abertura ou prolongamento de via em area de sua propriedade, o que
por si s6 confere natureza publica a situagao resultante.

Nos interessa sobremaneira a oficializacdo de via particular que sdo
aquelas situagdes em que o Poder Publico aceita, declara ou reconhece como oficial uma via
particular de uso publico.

" K admissivel a integracio da rua ao
dominio Publico por simples destinacido, o que a toma irreivindicavel
por seus primitivos proprietiarios (SILVA, 1995: 182, 183)%.” ( sem
grifos no original )

Ora, se o bem particular afeto ao uso publico passa a integrar a
categoria de bens de uso comum do povo, ndo haveria empecilho para cadastramento de vias
em areas de ocupacao particular, em especial, daquelas cuja prova da ocupagdo de cinco anos
¢ cabal, pois que se trata do prazo prescricional para busca de indenizacao por apossamento
publico de area particular ao arrepio do devido processo legal.

Restaria questionamento quanto a necessidade de pratica de atos
cartoriais, para efeitos de transferéncia de dominio dos bens afetos ao uso publico.

Para elucidar a questdo posta passaremos a analisar a classificagdo dos
bens publicos, vinculada ao principio da afetacao .

b) Classificacao dos Bens Publicos:

DI PIETRO’ ao abordar a classificagdo dos bens publicos diz ter
Pardessus feito uma das primeiras classificagdes de bens publicos: os de dominio nacional

* Ementa: REINTEGRACAO DE POSSE PROMOVIDA PELA PREFEITURA. LOTEAMENTO
IRREGULAR. AFETACAO DAS AREAS LIVRES AO USO COMUM DO POVO. PROCEDENCIA DA
DEMANDA.

A MODERNA DOUTRINA CONSIDERA QUE NAO E APENAS O Ti,TULO DE AQUISICAO CIVEL
NEM A TRANSCRICAO IMOBILIARIA, QUE CONFEREM AO IMOVEL O CARATER DE BEM
PUBLICO, MAS SIM SUA DESTINACAO, MESMO SE ATRAVES DE LOTEAMENTO IRREGULAR,
IMPLANTADO DE FATO, A REVELIA DA MUNICIPALIDADE. CONSUMADOS OS ARRUAMENTOS
E A URBANIZACAO, AS AREAS LIVRES SAO TIDAS COMO DE DOMINIO PUBLICO, E
PORTANTO CABIVEL TORNOU-SE A DEMANDA VINDICATORIA CONTRA QUEM EM AREA
LIVRE EDIFICOU CLANDESTINAMENTE.

® Loteamento. Espagos destinados as Vias e outros Logradouros incorporam-se ao Dominio Publico
sem dependéncia de atos cartoriais.

®José Afonso da Silva , Op. Cit., p. 184.

" Maria Sylvia Zanella Di Pietro: Direito Administrativo, 132 ed. SP: Editora Atlas, 2001, p. 528.



suscetiveis de apropriacdo privada e produtores de renda, e, dos de dominio publico,
consagrados por natureza ao uso de todos e ao servigo geral, sendo inalienaveis,
imprescritiveis e insuscetiveis de servidao.

Ja Prodhou®, distinguiu duas categorias de bens: os de dominio publico
e os de dominio privado do Estado.

O Coédigo Civil brasileiro admitiu a seguinte classificacdo, conforme
disposto no art.66:

“ Art. 66. Os bens publicos sao:

I - de uso comum do povo, tais como os mares, rios,
estradas, ruas e pracgas;
II - os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos
aplicados a servico ou estabelecimento federal, estadual ou
municipal;
III - os dominicais, isto é, os que constituem o patrimonio da
Unifdo, dos estados, ou dos Municipios, como objeto de
direito pessoal, ou real de cada uma dessas entidades.”

O que se pode observar ¢ que o critério utilizado para efeitos de
classificacdo dos bens publicos € o da destinagdo ou afetacao.

Os bens incluidos na primeira categoria sao destinados por natureza ou
por lei ao uso coletivo.

J& os da segunda categoria sdo destinados ao uso da administragao
visando o alcance de alguns fins.

A caracteristica comum entre as duas primeiras categorias ¢ a
destinagdo publica. Isso ndo ocorre com a terceira. Pode-se precisar que, o que diferencia as
duas primeiras categorias da terceira ¢ a diversidade de regimes juridicos.

Os bens de uso comum do povo e os de uso especial sdao bens
integrados ao dominio publico do Estado, ja os bens dominicais integram o dominio privado
do Estado.

Pode-se dizer que, tanto os bens de uso comum, como os de uso
especial encontram-se vinculados a finalidade publica, consignando-se que esta destinagdo
pode estar vinculada, quer a natureza dos bens, quer a atos da administrac¢io, visando o
beneficio da coletividade.

E necessario que se diga que a afetacao confere aos bens integrantes do
dominio publico, caracteristicas particulares.

8 Prodhou apud Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. Cit. p. 528.



c) Do Principio da Afetacio:

A afetagdo definida por Cretella Junior (1984:152) " trata-se de fato
ou pronunciamento do Estado que incorpora uma coisa a dominialidade da pessoa
juridica ou, em outras palavras esclarece Di Pietro (2001:541)': "' trata-se de ato ou fato
pelo qual um bem passa da categoria de bem do dominio privado do Estado para a
categoria do dominio publico.” ( sem grifos no original )

Fica evidenciada que a integragcdo de bens ao patrimonio publico pode
ser tanto de forma expressa como tacita, derivando, portanto, de manifestacao expressa de
vontades ou de fatos da natureza, incluindo-se a esses, 0 uso.

d) Da funcéo social da propriedade:

Oportuno suscitar a seguinte reflexdo: Se a Constituicdo Federal de
1988 consagra a possibilidade de usucapir area urbana, provada posse mansa, pacifica e
ininterrupta ha cinco anos, por que a prescri¢ao para busca de indenizagdo por perdas e danos
das area incorporadas a dominialidade publica em funcao do uso consagrado haveria de ser
diferente?

¢) Indenizacao por perdas e danos:

Embora a prescri¢do da acdo para busca de indenizagdo por perdas e
danos seja vintenaria, conforme simula 119 do STJ", ha de se considerar o texto das Medidas
Provisérias mais recentes, 0S quais se encontram em consonancia com principios
constitucionais vinculados a fun¢do social da propriedade.

Entdo vejamos: o art. 5° da MP 1632.11 de 09.04.98 dispds:

“Art. 5°. Extingue-se em cinco anos o direito de
propor acdo de indenizacdo por apossamento
administrativo ou desapropriacio indireta, bem
como, que vise a indenizacido por restricoes
decorrentes de atos do Poder Publico.

A MP retro-referida foi reeditada sob n° 2109.53 em 21.06.2001 com a
seguinte redacao:

“ Art. 1°.

® José Cretella Junior: Tratado do Dominio Publico. RJ: Forense, 1984.
'® Maria Sylvia Zanella Di Pietro: Direito Administrativo, 132 ed. SP: Editora Atlas, 2001.
"“ A acdo de desapropriagéo indireta prescreve em 20 (vinte) anos.”



Paragrafo unico - Extingue-se em cinco anos o direito
de propor acio que vise a indeniza¢io por restri¢des
decorrentes de atos do Poder Publico.”

Face aos ensinamentos doutrinarios enfocados, pacifica a integragdo
dos acessos constantes nas glebas de propriedade privada ao dominio publico, mediante
cadastramento. Essas vias tacitamente passaram a integrar o dominio publico, em fun¢do do
uso coletivo. Afastado ndo fica o direito de indenizagao por perdas e danos ao proprietario da
area sobre a qual incide o tragado. O ato de apossamento ilicito do poder publico gera o
direito a indenizagao.

Praticamente a ocupagdo das areas privadas integrantes do Programa
de Regularizagdo Fundiaria ocorreram ha bem mais do que cinco anos, o que por si, gera
tranqiiilidade, quanto ao cadastramento das vias publicas, pois, defensavel o afastamento da
indenizagdo por desapropriagdo indireta. Independentemente disso, para efeitos de resguardar
a fazenda publica municipal, sugere-se: a abertura de expediente administrativo onde sejam
juntados os seguintes documentos: levantamento topografico e cadastral da area objeto de
regularizacdo; espacializagdo das matriculas; aero mais antigo, provando a consolida¢do do
nucleo; documentacgdo que prove a posse de alguns moradores.

Aberto o expediente administrativo, informador da situacdo fatica,
salienta-se a necessidade de encaminha-lo:

. a Secretaria Municipal de Obras e Viacao - SMOV, para informar
quanto a manutengao de vias e existéncia de pavimentagao;
. ao Departamento Municipal de Aguas e Esgotos - DMAE, para
informar quanto a existéncia de rede de agua e de esgotamento cloacal ;
.a0 Departamento de Aguas Pluviais - DEP, para informar quanto a
existéncia de rede pluvial.

Provada a afetacdo ao uso publico da via, por mais de cinco anos
(observada a vigéncia de Medida Provisdria que mantenha a redagdo do art. 1°, Paragrafo
unico, da MP n°2109.53, de 21.06.2001), devera ser procedido seu cadastramento, junto a
Secretaria Municipal do Planejamento - SPM.

Consigne-se que, nao resolvidos os Obices aos registros dos mandados
de usucapido, encaminhado o cadastramento administrativo da via publica, indica-se a
possibilidade de, cumpridas as exigéncias retro-referidas, de publicacdo de decreto
reconhecedor da existéncia de logradouro irregular, para efeitos de aplicagdo do disposto no
art.167, inciso II, item 13 da Lei de Registros Publicos ( Lei 6015/73), que, assim, dispde:

“ Art. 167. No registro de imdveis, além da matricula, serao
feitos:

II - a averbaciao:



13) ex oficio, dos nomes dos logradouros, decretados pelo
poder publico;

E o parecer, s.m.j. A consideracdo superior

Jacqueline Severo da Silva
OAB/RS 37942



HOMOLOGAGAO

APROVO o Parecer n° 1042/2001, de autoria da Assessora Juridica
Jaqueline Severo da Silva, que apresenta solugéo juridica adequada para cadastramento de vias
afetadas pelo uso publico, decorrentes de processo de regularizagéo fundiaria, inclusive sobre a néo
incidéncia de indenizacdo quando o apossamento for em prazo superior a cinco anos.

Registre-se, enviando-se copia aos titulares das secretarias e 6rgaos
municipais interessados: SPM, SMOV, DEP e DMAE. Ciéncia a EAJM da homologagéo do parecer,
servido como paradigma para situacdes similares.

Porto Alegre, 08 de outrubro de 2001.

ROGERIO FAVRETO

Procurador-Geral do Municipio



