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Resumo. Este artigo trata da regularizagdo fundiaria urbana e pretende avaliar como a
destinacdo de iméveis da Unido tem sido impactada pela Lei n° 13.465/2017. A referida lei tem
como foco o reconhecimento da propriedade através da titulagdo em massa, inclusive sobre
imoveis publicos, sem a necessaria vinculagdo com a politica urbana constitucional e com o
interesse publico ou social. Por isso, representa a ruptura com o paradigma da regularizagdo
fundiaria plena, proposto na Lei n° 11.977/2009 e fundamentado na Constituigdo Federal de 1988
e no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001). A partir da identificagéo, sistematizagdo e analise
das acgoes de destinagdo de imoveis conduzidas pela Secretaria de Coordenacéo e Governanca
do Patriménio da Uniao, foi possivel concluir que, no contexto atual, a regularizagdo fundiaria
urbana em imoveis da Unido vem se estabelecendo como um mecanismo de transferéncia da
propriedade publica para o dominio privado, que, dissociada dos preceitos constitucionais e do
planejamento urbano, acaba por contribuir com a (re)produgdo de cidades desiguais e
segregadas.

Palavras-chave: Regularizagdo fundiaria; habitagdo social; iméveis federais; politica urbana.

Abstract. This article deals with urban land regularization and intends to evaluate how the
allocation of Union property has been impacted by Law No. 13.465/2017. This law focuses on the
recognition of property through mass titling, including on public properties, without the necessary
connection to the constitutional urban policy and to the public or social interest. For this reason,
it represents a rupture with the paradigm of full land regularization, proposed in Law No
11.977/2009 and based on the 1988 Federal Constitution and the City Statute (Law No
10.257/2001). From the identification, systematization and analysis of the real estate destination
actions conducted by the Secretaria de Coordenagdo e Governanga do Patrimbnio da Unido, it
was possible to conclude that, in the current context, the urban land regularization in Union real
estate has been established as a mechanism for transferring public property to the private
domain, which, disassociated from the constitutional precepts and from urban planning, ends up
contributing to the (re)production of unequal and segregated cities.

Keywords: Land regularization; social housing; federal properties; urban policy.

Resumen. Este articulo trata sobre la regularizacion de tierras urbanas y pretende evaluar como
la asignacion de propiedades de la Unién ha sido impactada por la Ley N° 13.465/2017. Esta ley
se centra en el reconocimiento de la propiedad a través de la titulacion masiva, incluso sobre
propiedades publicas, sin la necesaria vinculacién con la politica urbanistica constitucional y con
el interés publico o social. Por eso, representa una ruptura con el paradigma de la plena
regularizacion dominial propuesto en la Ley n° 11.977/2009 y basado en la Constitucion Federal
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de 1988 y en el Estatuto de la Ciudad (Ley n° 10.257/2001). A partir de la identificacion,
sistematizacion y andlisis de las acciones de destino inmobiliario realizadas por el Secretaria de
Coordenacdo e Governancga do Patriménio da Uniéo, fue posible concluir que, en el contexto
actual, la regularizacion del suelo urbano en el Patrimonio Federal se ha establecido como un
mecanismo de transferencia de la propiedad publica al dominio privado que, desvinculado de los
preceptos constitucionales y de la planificacion urbana, acaba contribuyendo a la (re)produccion
de ciudades desiguales y segregadas.

Palabras clave: Regularizaciéon de terrenos; vivienda social; propiedades federales; politica
urbana.

1. Introdugao

A Medida Proviséria n° 759/2016, que mais tarde seria convertida na Lei n°
13.465/2017, foi editada em um cenario de instabilidade social, politica e
econdbmica, que serviu de justificativa para uma marcante inflexdo neoliberal e
conservadora. O novo dispositivo legal trouxe profundas mudangas para o
regime de terras da Unido e para a regularizagdo fundiaria urbana,
representando uma ruptura com o paradigma anterior e, em ultima analise, uma
restricdo de direitos sociais que vinham se consolidando no pais desde a
Constituicdo Federal de 1988, passando pelo Estatuto da Cidade e pela Lei n°
11.977/2009.

Além de ser objeto de trés Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADls), a Lei
n°® 13.465/2017 vem sendo alvo de criticas de juristas, pesquisadores e ativistas,
tanto pela forma (Medida Provisoria), quanto pela matéria (conteudo), dentre as
quais se destacam: a mercantilizacdo da propriedade e da moradia; a
possibilidade de privatizagdo de imdveis publicos sem a necessaria vinculagao
com o interesse publico e a politica urbana constitucional;a renuncia de receita
pela Unido, uma afronta ao direito a moradia para a populacido de mais baixa
renda, a auséncia de instrumentos de participagdo popular, além da
desconsideracdo dos planos diretores e dos licenciamentos ambiental e
urbanistico.

Em virtude disso, este artigo pretende avaliar como a destinagado de imdveis da
Unido vem ocorrendo sob a égide da Lei n°® 13.465/2017. Para tanto, foram
utilizadas as publicagdes que mencionam o termo exato “Reurb”, disponiveis na
base de dados do Diario Oficial da Unido, no periodo de 01/09/2017 até
14/11/2022. Assim, foi possivel identificar e quantificar os processos
administrativos de destinacao das terras da Unido conduzidos pela Secretaria de
Coordenacédo e Governanga do Patriménio da Unido (SCGPU) no periodo da
vigéncia da lei, bem como obter e sistematizar outras informagdes disponiveis.
Os resultados foram analisados e confrontados com a Lei n°® 13.465/2017 e com
a bibliografia que trata do assunto, com a intencédo de averiguar se (e como) as
criticas direcionadas a este novo paradigma se verificam nos casos de
destinacdo dos imoveis federais. Os resultados demonstraram que as ac¢oes da
SCGPU ficaram restritas aos instrumentos da legitimagdo fundiaria e da
alienacao direta pela administracao publica, por isso, eles serdo enfatizados no
presente trabalho.

Da breve analise empreendida, concluiu-se que a Lei n® 13.465/2017 instaura
uma oportunidade singular de aquisi¢ao da propriedade plena sobre os iméveis
dominiais da Unido, o que implica em uma mudanca no perfil dos
ocupantes/beneficiarios e no grau de interveniéncia de outros agentes
(municipios, estados, associagdes etc.). Tendo como principal prerrogativa a
titulacdo em massa e a absor¢cdo desses imoveis pela dindmica do mercado
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formal, sem vinculagdo obrigatoria com o interesse publico e a politica urbana
constitucional, a SCGPU passa a operar um mecanismo de transferéncia das
terras publicas para o uso privado, em total consonancia com a mercantilizacao
da terra urbana e da moradia. Assim, ao invés de o patrimbnio publico ser
utilizado como um vetor de equidade e justiga social, acaba servindo para
promover a concentracdo fundiaria, a informalidade, a gentrificacdo, a
especulacéo, a grilagem de terras publicas, contribuindo para a (re)producéo de
cidades cada vez mais desiguais e segregadas.

2. Metodologia

O percurso metodologico pode ser dividido em duas partes. A primeira consiste
na elaboragao teorica a partir da revisdo da bibliografia e da legislag&o relativas
aos temas da regularizagao fundiaria e da gestao do patriménio imobiliario da
Unido, interpretadas a partir dos preceitos constitucionais e do conceito de
regularizacdo fundiaria plena contido na Lei n°® 11.977/2009. Com isso, admite-
se de antemao que o reconhecimento da propriedade, por si s6, ndo garante o
cumprimento da politica urbana constitucional, em especial, no que tange ao
direito a moradia adequada, ao direito ao meio ambiente equilibrado e ao direito
a cidade.

Outro principio que norteia o presente trabalho é a observancia do interesse
publico na destinacdo dos imdveis da Unido, tendo em vista que esses imdveis
integram o patrimdnio publico, que pode e deve ser disposto em beneficio da
sociedade como um todo. O interesse publico é tema do direito administrativo
que estabelece o regime juridico-administrativo atinente a funcéo estatal, que
pode ser exercida direta ou indiretamente. Alguns de seus principios basilares
sd0: a supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade dos
interesses publicos pela Administragdo. Tais principios vinculam-se a todo
ordenamento juridico, mas tem como principal fungéo nortear a agdo do Estado,
que ndo deve se submeter a interesses e vontades individuais, seja dos agentes
publicos, seja dos usuarios/cidadaos (SILVA, 2000, p. 4-5). A autora apresenta
a conceituacao elaborada no Il Seminario Juridico dos Grupos de Estudos do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo:

Interesse publico é o pertinente a toda a sociedade, personificada no Estado. E
o interesse a preservacdo permanente dos valores transcendentais dessa
sociedade. Nao é, assim, o interesse de um, de alguns, de um grupo ou de uma
parcela da comunidade; nem mesmo € o interesse s6 do Estado, enquanto
pessoa juridica empenhada na consecugao de seus fins. E o interesse de todos,
abrangente e abstrato. E por ser de todos ndo é de ninguém. (FERRAZ, 1987,
51, apud SILVA,2000, p. 11)

O conceito se aplica bem ao presente trabalho, sendo possivel afirmar que se
trata do “poder-dever” do Estado de agir de forma que o bem-estar geral
prevalega sobre interesses individuais. As dificuldades de conceituagao e a
consequente maleabilidade na justificacdo do interesse publico parecem servir
bem ao Estado capitalista que “pode ter toda a aparéncia de autonomia diante
das classes dominantes, ao mesmo tempo em que expressa a unidade do poder
de classe dessas classes” (POULANTZAS, 1973, p. 281, apud HARVEY, 2005,
p. 81).

A segunda parte da metodologia tem carater empirico e se baseia na
identificacdo das agbes de regularizagdo fundiaria de imoveis federais
conduzidas pela SCGPU, no contexto da Lei n® 13.465/2017. Considerando o
principio da publicidade, a pesquisa se orientou pela base de dados do Diario
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Oficial da Unido (https://www.in.gov.br), a partir da qual, na opgédo pesquisa
avancgada, foram realizadas buscas de publicagdes da SCGPU, que continham
o termo exato ‘Reurb’, no periodo compreendido entre 01/09/2017 e 14/11/2022.

Das publicagdes identificadas foram extraidas as informagdes consideradas
relevantes, a saber: data, tipo de publicagdo/ato administrativo, numero do
processo administrativo, Registro Imobiliario Patrimonial (RIP), enderego e/ou
descricdo do imovel, area do imodvel, nome do beneficiario/outorgado,
modalidade e instrumento Reurb e numero de familias beneficiadas. Quando
ausentes na publicacdo, as informagdes foram obtidas nos respectivos
processos administrativos e nos sistemas cadastrais da SCGPU. Todas essas
informagdes foram tabuladas e sintetizadas e serdo objeto de analise mais
adiante. Por ora, a Figura 1 apresenta o quantitativo de agdes de regularizagéo
fundiaria no contexto da Lei n° 13.465/2017, por unidade da federagao do Brasil,
com destaque para o Distrito Federal, Minas Gerais e Goias que concentram
cerca de 84% das agdes. A busca nao trouxe resultados para 13 estados,
cabendo, oportunamente, apurar se isso se deve a limitacdes da metodologia ou
a outros fatores, tais como, tempo de maturagéo da lei e/ou restricdes impostas
pela pandemia Covid-19.

Figura 1. A¢des de regularizagéo fundiaria conduzidas pela SCGPU, no d&mbito
da Lei n°® 13.465/2017, periodo de 01/09/2017 até 14/11/2022 (fonte: elaborado
pelos autores).

3. A Secretaria de Coordenacao e Governanga do Patriménio da Uniao
(SCGPU) e os imoveis federais

Atualmente subordinada ao Ministério da Economia, a SCGPU €& o o6rgao
responsavel pela gestdo dos bens imoveis federais, cujas competéncias legais
abarcam a identificacdo, a caracterizagédo, a incorporagao, a regularizagao, a
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manutencao, a fiscalizacao e a destinacao desses imoveis, tudo em consonancia
com a missao institucional do 6rgéo, que é:

Conhecer o patrimdnio imobiliario da Unido, assegurar o cumprimento das suas
fungbes socioambiental e econémica e fortalecé-lo como indutor do
desenvolvimento da Nagéo. (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020)

O foco do presente trabalho é a destinagdo dos bens dominiais da Unido para
fins especificos de regularizacdo fundiaria urbana. Para além da missao
institucional e das leis e normas que regem a SCGPU, os imoveis da Uni&o
constituem patriménio publico, por isso, ao serem destinados precisam observar
0s preceitos constitucionais, implicitos e explicitos, especialmente aqueles
relativos a propriedade e a politica urbana. Aqui serdo considerados: o interesse
publico, a fungao social da propriedade, o direito a moradia adequada, o direito
ao meio ambiente equilibrado e o direito a cidade.

A SCGPU foi criada em 1854 com o nome de Reparticdo Geral das Terras
Publicas, conforme estabelecia o artigo 21 da Lei n°® 601 de 18/09/1850 (Lei de
Terras). Nesse contexto, tinha como atribuicdo medir, dividir, descrever,
conservar, fiscalizar, vender e distribuir as terras devolutas, com vistas a
promogdo da colonizagdo nacional e estrangeira (BRASIL, 1850).
Diferentemente da origem reconhecida institucionalmente, Xavier (2019, p. 93)
defende que a criagdo da SCGPU ocorreu em 1808, com a chegada da familia
real no que hoje é a cidade do Rio de Janeiro. Segundo o autor, a necessidade
de acomodacéo da corte e do aparato estatal portugués motivou a desocupacgéo
compulséria de imébveis e prédios, muitas vezes sem qualquer tipo de
indenizagdo aos seus ocupantes. Esses imoveis, chamados de proprios reais,
foram incorporados ao patrimdnio publico, o que explica, em parte, o tamanho
da carteira imobiliaria federal na capital fluminense. O imperativo de gerir (e
extrair rendas) desses ativos foi um dos motivos da criacdo do Erario ou
Thesouro Real, através do Alvara de 28 de junho de 1808.

O que se verifica € que a SCGPU, desde os seus primérdios com o surgimento
do Tesouro Nacional, sempre foi responsavel por gerir os ativos imobiliarios da
Unido e extrair rendas desses iméveis, caracteristica essa que é associada a
sua origem, o Estado patrimonial portugués. Os proprios reais ou proprios
nacionais sdo a razao primeira da existéncia da estrutura burocratica
responsavel pela gestdo desses imoveis, que depois foi se complexificando, e
sua génese remonta ao direito romano herdado dos visigodos, assim como o
instituto juridico do aforamento. (XAVIER, 2019, p.113)

Independente da data de sua criacdo e das mudancgas pelas quais passou, o viés
patrimonialista sempre esteve presente na SCGPU, caracteristica perceptivel
até os dias de hoje, em seu aparato legal e em sua cultura institucional. Por isso,
a terra publica acaba sendo tratada como uma mercadoria (valor de troca), cujo
principal proposito € a manutengdo de ativos para a extragdo de renda pelo
Estado, sendo muitas vezes arrebatadas por dindmicas proprias do mercado
imobiliario privado, seja a partir de transferéncias a revelia do interesse publico,
seja por apropriagdes indevidas sem a devida contrapartida. Ainda sobre o viés
patrimonialista, ndo a toa, o Relatério de Gestdo de Margo de 2021 informa que
94% dos imoveis da carteira da SCGPU foram destinados através de aforamento
e inscricdo de ocupagao, instrumentos que, usualmente, exigem contrapartida
financeira (taxas de ocupagao, foros e laudémios). Tal viés vem sendo mais ou
menos tensionado, em fungao dos diferentes contextos politicos, econémicos e
sociais que se estabeleceram ao longo de sua histéria e a partir da atuagao de
servidores mais comprometidos com pautas sociais.
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Antes de prosseguir, cabe um breve registro sobre as raizes da estrutura
fundiaria e da propriedade privada no Brasil. Ao referir-se a exploragao colonial
de recursos naturais e ao sistema de sesmarias, Sousa (2022, p. 282) afirma
que “a terra no Brasil sempre foi vista como uma mercadoria a comegar pelos
colonizadores portugueses. No principio, como forma de extragdo e espoliacéo
das riquezas naturais e depois, como um produto de valor econémico”. Contudo,
atribui-se a Lei de Terras de 1850 o estabelecimento de um mercado fundiario
excludente e concentrador, que determinou, em grande medida, a estrutura
fundiaria e o vigor que o instituto da propriedade privada adquiriu no pais.
Ressalvadas as fronteiras internacionais, onde seriam permitidas concessdes
gratuitas, o artigo 1° da Lei de Terras fixou que a transferéncia das terras publicas
para o dominio privado sé seria possivel através da compra. A partir de entdo, a
sociedade seria dividida entre proprietarios e ndo proprietarios.

Também em 1850, 14 dias antes da Lei de Terras, foi promulgada a Lei Eusébio
de Queiroz, com o objetivo de reprimir o trafico de africanos escravizados. Foi
seguida pelas Leis do Ventre Livre (1871), dos Sexagenarios (1885) e Aurea
(1888), a ultima, declarou extinto o escravismo no Brasil.

Em um contexto mundial onde a mercantilizacdo da terra e a substituicdo do
trabalho escravo pelo trabalho remunerado passaram a ser condicionantes do
desenvolvimento capitalista, € possivel afirmar que a Lei de Terras foi um
importante dispositivo para assegurar a disponibilidade de m&o de obra, uma vez
que, sem qualquer possibilidade de acesso formal a terra para produgcao e/ou
moradia, a unica alternativa a populacao pauperizada seria vender sua forgca de
trabalho. Apesar de a crise habitacional e as ocupagdes irregulares serem
tratadas como fendbmenos mais recentes, ligados ao processo de urbanizagéo
do final do século XIX que adentram o século XX, verifica-se que desde muito
antes, o morar se dava por meios precarios e informais. Ligando o passado e o
presente, Maricato (1999, pp. 1-3) esclarece que:

A invasdo de terras € parte integrante do processo de urbanizagdo no pais.
Gilberto Freire se refere a ela como pratica de 100 anos atras. (...) E resultado
de um processo de urbanizagao que segrega e exclui. Apesar de o processo de
urbanizagao da populagao brasileira ter se dado, praticamente, no século XX,
ele conserva muitas das raizes da sociedade patrimonialista e clientelista
proprias do Brasil pré-republicano. (MARICATO , 1997, pp. 1-3)

Além de ser expresséao do patrimonialismo herdado da colonizagao portuguesa,
a Lei de Terras foi um marco definidor da estrutura fundiaria e da concepgao de
propriedade privada no Brasil, dando substancia as formas de producgdo e
exploragéo das terras no territério nacional, inclusive quando se trata da terra
urbana. Nessa perspectiva Maricato (2015, p. 23) explica que:

Os capitais que ganham com a produgao e exploragdo do espago urbano agem
em fungéo do seu valor de troca. Para eles a cidade é mercadoria.(...) a terra
urbana, ou um pedaco de cidade, constitui sempre uma condicdo de monopdlio
(...) estamos diante de uma mercadoria especial que tem o atributo de captar
ganhos sob a forma de renda. (MARICATO, 2015, p. 23)

Retomando o tépico da SCGPU, é importante trazer esclarecimentos sobre as
terras da Unido potencialmente disponiveis para serem destinadas a
regularizagcdo fundiaria urbana. Os bens da Unido constam do artigo 20 da
Constituicao Federal de 1988, sendo classificados em trés tipos de acordo com
0S seus usos: bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens
dominiais ou dominicais (Figura 2).
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4 )

Bens de uso Utilizados de forma indistinta e coletiva (praias, rios,
comum do povo mares, vias, pragas, etc)

(¥ )

e N

Afetados pelo servigo publico e/ou fungdes de interesse

publico (repartigdes publicas, unidades de conservacgao,
escolas, hospitais,etc)

\ )

e N
Nao afetados por destinagéo especifica, podendo ser
utilizados para as diversas finalidades previstas em lei

(cessao, venda, doagao, regularizagao fundiaria etc)
\ )

Bens de uso

especial

Bens dominiais
ou dominicais

Figura 2. Classificacédo dos bens da Unido de acordo com seus usos (fonte:
elaborado pelos autores).

Para o objetivo deste trabalho, importam os bens dominiais ou dominicais,
constituidos pelos terrenos de marinha e seus acrescidos, pelos terrenos
marginais de rios federais e seus acrescidos, pelas ilhas maritimas que né&o
sejam sede de municipios e pelos nacionais interiores, os ultimos, relativos a
iméveis incorporados ao patriménio da Unido por transagdes tipicas do mercado
privado (compra e venda, dagdo em pagamento, doagao etc) ou por extingdo de
orgaos publicos (RFFSA, INSS etc).

De acordo com Borges (2015, p. 162), no ano de 2014, a SCGPU possuia
561.559 imodveis dominiais cadastrados em suas bases, correspondendo a
aproximadamente 1.300.000 hectares. Ja o Relatorio de Gestdo de Margo de
2021, contabilizou 655.767 imoveis dominiais, correspondendo a mais de
2.300.000 hectares (SCGPU, 2021, p. 6). A base cadastral da SCGPU & um dos
reveses histéricos do 6rgao, mas, mesmo que nao expressem um retrato preciso
da realidade, os numeros apresentados ddo uma ideia da grandeza da reserva
fundiaria federal e do enorme potencial que representam para a produgao de
cidades mais justas e equanimes e para a garantia dos direitos a moradia e a
cidade.

Frente a esse potencial e ainda que embasado por um consistente ordenamento
juridico-urbanistico, a SCGPU enfrenta muitas dificuldades para atuar
ativamente na destinagdo dos imoveis para a regularizagdo fundiaria urbana.
Sua atuacdo acaba se restringindo a um banco de terras, disponivel para
aqueles que a ele recorrem e que s&o capazes de cumprir os requisitos legais
e/ou pagar pelo uso. Tal passividade se acentua em momentos de extremo
alinhamento com praticas neoliberais e de total descolamento com o interesse
publico, como o que se viveu nos ultimos anos, onde um verdadeiro “bota-fora”
s6 nao foi possivel, devido a inabilidade dos seus proprios idealizadores.
Reforgando que a SCGPU integra o Ministério da Economia, cabe reproduzir um
trecho de uma entrevista recente, onde o senhor Paulo Guedes, atual ministro
da pasta, falou sobre praias e sobre os terrenos de marinha (e ndo, da Marinha
do Brasil).

O caso do Brasil € um caso classico de ma gestdo. Tem trilhGes de ativos mal
usados, por exemplo, tem um grupo de ‘fora’ que quer comprar uma praia, numa
regido importante do Brasil e quer pagar um bilhdo de ddlares.
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— Ai vocé chega la e pergunta, vem cé, vamos fazer um leildo dessa praia
entdo?

— Nao, nao pode.

— Por que?

— Isso é da marinha.

— Vocé fala assim, mas, quanto é que a gente recebe por isso aqui?
— A gente pinta |a o quartel deles. uma vez por ano a gente pinta.

Como & que pode um negdcio desse? E muito mal gerido o trogo. Ndo é de
ninguém, quando € do governo néo € de ninguém. (GUEDES, 2022)

A gestado do patrimdnio publico federal, amparada pela Constituicdo Federal de
1988 e pelo Estatuto da Cidade, poderia ser um importante vetor de justi¢a social
e reducgao de desigualdades. No entanto, a atuagcdo da SCGPU permanece muito
aquém do seu potencial. Isso se deve ndo s6 a cultura patrimonialista e as
fragilidades institucionais mais objetivas (recursos financeiros, capacitagéo e
dimensionamento do numero de servidores etc.), mas também ao préprio papel
do Estado e das dinamicas de apropriacao e de producédo do espaco urbano em
uma sociedade capitalista, permeadas por diversos sujeitos, conflitos e
interesses. Assim, avangos lentos e episddicos sao atravessados por
retrocessos avassaladores, a exemplo da Lei n°® 13.465/2017. Promulgada as
pressas e sem debate, a lei introduziu profundas mudangas para o regime de
terras da Uni&o, inaugurando a possibilidade da transferéncia da propriedade
plena para particulares, em ag¢des de regularizagao fundiaria urbana e afastando
muito dos preceitos constitucionais aqui preconizados. Dai a importancia de
verificar como esta lei vem sendo implementada na SCGPU.

4. Os paradigmas da regularizacao fundiaria urbana

A regularizagao fundiaria urbana pode se dar a partir de abordagens conceituais
e legais distintas. No presente artigo, dois paradigmas merecem destaque: a
regularizagdo fundiaria plena e a Reurb. O primeiro prevé uma abordagem mais
ampla e multidisciplinar, que abarca uma gama de intervengdes que visam
garantir a seguranga juridica da posse e melhorias na edificagdo e no entorno,
integrando politicas socioeconémicas e ambientais. Paradigma associado a
experiéncia brasileira e fundamentado na Constituicdo Federal de 1988, no
Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e na Lei n® 11.977/20009.

O segundo, associado a experiéncia peruana, privilegia a legalizagdo formal e
individual da posse/propriedade, dissociando-a, em certa medida, de outras
intervengdes urbanisticas. Proposta pelo economista Hernando De Soto, a
justificativa para essa abordagem é a de que ela seria um impulso ao
desenvolvimento econdémico, ja que a emissdo de titulos de propriedade
resultaria na insercdo dos beneficiarios na dinamica da economia formal,
favorecendo a erradicagao da pobreza. Introduzido no contexto brasileiro com a
promulgagdo da Lei n° 13.465/2017, marca uma profunda ruptura com a
abordagem que vinha se consolidando nos anos anteriores.

A abordagem pretendida no presente artigo se coaduna com a de Alfonsin (1997,
p. 1571), Ward (1998), Bienenstein (2001, p. 141) e Fernandes (2011, p. 20-22),
para quem a regularizagdo fundiaria é “entendida enquanto processo que
objetiva legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas, ocupadas
irregularmente para fins de moradia" (BIENENSTEIN, 2001, p. 141). Portanto,
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nao deve se restringir a dimensao juridica, mas envolver e articular o tratamento
“‘de realidades socioecondmicas e urbano-ambientais complexas e varios
aspectos da legislagédo fundiaria, de registro, financeira, urbana, ambiental” e
social (FERNANDES, 2011, p. 20-22).. Ainda segundo os autores, também deve
agregar qualidade a moradia, agir como vetor de justi¢ca social e redugdo das
desigualdades e privilegiar a integracao do direito, da gestdo, da governanca e
da participacao, reduzindo a discricionariedade do poder publico no tocante ao
desenvolvimento urbano. O termo regularizagao fundiaria plena € utilizado para
fazer referéncia a essa abordagem mais abrangente.

Os dois paradigmas serdao aprofundados na sequéncia. Apesar de
inevitavelmente acabar por estabelecer comparagdes, a proposta néo € listar
objetivamente as vantagens e desvantagens de um e de outro, mas sim utiliza-
los para interpretar os resultados obtidos na pesquisa empirica aplicada a
regularizagao fundiaria urbana em iméveis da Unido.

4.1 A Lein®11.977/2009 - O paradigma da regularizacdo fundiaria plena

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu direitos sociais historicamente
negados pelo Estado até entdo, cabendo destacar o artigo 6° que, a partir da
Emenda Constitucional n° 26 de 2000, inseriu o direito a moradia no rol dos
direitos sociais; o inciso Il do artigo 170, que estabeleceu o principio da fungéo
social da propriedade; os artigos 182 e 183, que tratam da politica urbana,
atrelando-a as fungbes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus
habitantes; o artigo 225, que fala do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado; outros artigos que vinculam o desenvolvimento urbano a melhorias
nas areas de habitagdo, saneamento basico e transporte publico (BRASIL,
1988).

A definicdo de uma politica urbana no texto constitucional a coloca como uma
politica de Estado e, como tal, tem de ser compreendida como “um modelo de
sociedade (...) que deve ser perseguida no planejamento de politicas publicas”
(SOUZA, 2019, p. 86). Mais que um eixo norteador, impde ao Estado o dever de
agir em consonancia e dentro dos limites constitucionais. A Constituicdo de 1988,
chamada de Constituicao Cidada, representou uma importante aproximacao
com pautas sociais, dentre elas, a da reforma urbana. Os avangos obtidos foram
resultados de mobilizagdo social e participagao popular. Para Souza (2019, p.
86),

A estruturacdo do movimento se deu em torno do debate acerca da
desigualdade, conformada pelos processos de urbanizagao descontrolados que
geraram periferias sociais e o que foi chamado de “cidade informal”, que, muito
além da propria informalidade territorial, se diferenciava da dita cidade formal
pelo escasso acesso aos equipamentos publicos, o que aprofundou a
desigualdade ja existente. (SOUZA, 2019, p. 86)

N&o obstante os avangos alcangados, for¢oso registrar que o pais encontrava-
se em um contexto conturbado de retomada da democracia, apos 21 anos de
ditadura civil-militar, associada a uma grave crise econémica e ao avango de
ideias neoliberais na América Latina. Esse cenario indicava que a
implementagéo desses avangos, no sentido do estabelecimento de uma politica
urbana que abarcasse o0s anseios das classes subalternizadas e promovesse um
planejamento integrado e uma cidade menos desigual, ainda precisaria ser
bastante disputada. Corroborando com o que foi dito, Xavier (2019, p. 152)
informa que:
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No ambito da politica urbana, Rolnik (2015) afirma que em 1993 uma cartilha do
Banco Mundial apontava sete medidas que poderiam ser adotadas pelos paises,
sobretudo os em desenvolvimento, para expansao dos mercados imobiliarios e
estimulo da economia. Do lado da demanda as medidas eram o fortalecimento
do direito de propriedade a partir de um sistema de registro terras,
desenvolvimento de um sistema financeiro e hipotecario e a oferta de subsidios
racionalizada e focalizada. Do lado da oferta as medidas eram a promogéao de
alteracdes da regulagéo urbanistica, a estruturacao do setor da construgéo civil
e a disponibilizacdo de infraestrutura, além de fortalecimento institucional.
(XAVIER, 2019, p. 152)

A Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) regulamentou os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e, ndo por acaso, so foi
publicada apds 13 anos. Ela representou o fortalecimento de uma “abordagem
ampla para a regularizagdo de terras, combinando a legalizagdo, melhoria e
outras politicas de planejamento urbano relacionadas” (FERNANDES, 2011, p.
22). Ainda segundo Fernandes (2011, p. 22), o Estatuto da Cidade garantiu mais
direitos aos ocupantes e acabou com a discricionariedade da atuacéo do Estado,
frente a realidade dos assentamentos informais consolidados. Para completar a
base sobre a qual se alicergou o paradigma da regularizagao fundiaria plena, em
2009, foi promulgada a Lei n® 11.977 que, dentre outras coisas, tratou do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), do Programa Nacional de
Habitagcdo Urbana (PNHU) e da Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos
Urbanos. Cabe resgatar a cristalina definicdo trazida em seu artigo 46,
integralmente revogado pela Lei n® 13.465/2017.

A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos
irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. (BRASIL, 2009)

Apesar de nao fazer mencgao precisa ao termo, a regularizagao fundiaria plena
esta intimamente ligada a Lei n°® 11.977/2009, acepg¢ado também presente na
producdo e pratica académicas e institucionais, que vinham tomando corpo
desde a Constituicdo Federal de 1988, passando pelo Estatuto da Cidade e por
outros dispositivos associados a implementagao da politica urbana, como as de
saneamento basico e moradia. Para delimitar ainda mais o conceito, recorre-se
a Alfonsin, para quem a:

Regularizagdo fundiaria € um processo conduzido em parceria pelo Poder
Publico e populagao beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica
e social de uma intervencdo que, prioritariamente, objetiva legalizar a
permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins
de moradia e, acessoriamente, promove melhorias no ambiente urbano e na
qualidade de vida do assentamento, bem como incentiva o pleno exercicio da
cidadania pela comunidade sujeito do projeto. (ALFONSIN, 2007, p.78)

Nota-se que, para além da titulagdo e da seguranca da posse/propriedade, a
abordagem trazida na Lei n° 11.977/2009, buscou promover a integracéo
socioespacial dos assentamentos e a permanéncia da comunidade em seu local
de origem, implementando de maneira combinada politicas urbanas (habitagéo,
saneamento basico, transporte, infraestrutura e equipamentos publicos),
politicas socioeconémicas (educagao, saude, geracdo de emprego e renda) e
politicas culturais (que auxiliem na superacédo do estigma imposto a populagéo
das areas informais). Ademais, ao promover a “integracao de direito e gestéo
com a governanga de terrenos e areas urbanas”, Fernandes (2011, p. 22),
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acabou por ampliar a responsabilidade do Estado perante o enfrentamento dos
problemas urbanos.

Para Souza (2019, p. 91), o marco legal da regularizagao fundiaria, até entéo,
estava conformado na politica urbana preceituada no texto constitucional. Nessa
perspectiva, cabe destacar os incisos |, Il e Il do artigo 48 da Lei n°® 11.977/2009,
que, antes da revogacgao pela Medida Provisoria n® 759/2016, delimitavam os
principios da regularizagao fundiaria, condicionando-os as diretrizes do Estatuto
da Cidade. O trecho deixa muito claro que tratava-se de uma politica ampla de
Estado, onde o objetivo a ser atingido ia muito além do reconhecimento da
posse/propriedade, devendo efetivar uma “matriz social de direitos” (SOUZA,
2019, p. 91).

Art. 48. Respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas na Lei
n° 10.257, de 10 de julho de 2001, a regularizagdo fundiaria observara os
seguintes principios:

| — ampliagao do acesso a terra urbanizada pela populagao de baixa renda, com
prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢gdes de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental,

Il — articulagdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo e
com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracao social e a geracao
de emprego e renda;

Il — participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacado; (BRASIL, 2009)

Pela amplitude do escopo e pelos resultados almejados, é possivel ter uma ideia
da complexidade e das dificuldades de operacionalizagdo. Em vista disso,
Fernandes (2011, p. 34) avalia que “os municipios brasileiros tém sido muito
mais bem sucedidos em melhorar os assentamentos informais do que em
legaliza-los”. O autor avalia que quando comparada a experiéncia peruana, a
regularizacdo fundiaria plena apresenta alcance reduzido, em fungcédo de
aspectos de custo e tempo. Entretanto, enfatiza a sua importancia na promocéao
do “desenvolvimento socioeconémico das comunidades, a sua estabilidade
politica, a racionalidade e a eficiéncia da gestdo urbana, e a minimizagdo dos
impactos sociais e ambientais” (FERNANDES, 2011, p. 36).

Em 2016, a Medida Provisoria n° 759 revogou todo o capitulo Il da Lei n® 11.977
que tratava da regularizacdo fundiaria, o que significou uma profunda ruptura
com o que vinha se construindo até entdo. O novo marco, como veremos, tem
como foco principal a seguranga da propriedade, deixando para tras a concepgéo
de regularizagéo fundiaria plena e implicando em um profundo distanciamento
com a politica urbana constitucional.

4.2 A Lei n° 13.465/2017, a ruptura com o modelo anterior e a instauragéo da
titulagdo em massa.

Em 22 de dezembro de 2016, poucos meses apds o golpe que levou ao
impeachment da Presidenta Dilma Rousseff, foi promulgada a Medida Provisoria
n°® 759/2016, convertida na Lei n® 13.465 de 11 julho de 2017 e regulamentada
pelo Decreto n® 9.310, de 15 de margo de 2018. Em um cenario de instabilidade
social e econdbmica e de maior aproximagdo com ideais neoliberais e
conservadores, dentre outras mudangas, o novo dispositivo legal trouxe
profundas alteragdes para o regime de terras da Uni&o e para a regularizagéo
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fundiaria urbana, representando uma ruptura com o paradigma anterior e, em
ultima analise, a restricdo de direitos sociais que ainda encontravam-se em
processo de consolidagdo no pais. Se antes prevalecia a concepgao da
regularizagao fundiaria plena, a partir de 2016, passa a prevalecer a ideia da
titulagdo em massa, segundo a qual, o ato de reconhecimento da propriedade
privada e a insergao desses iméveis no mercado formal, implicaria em melhorias
na habitagdo e nas condi¢des de vida dos beneficiarios e, em ultima instancia,
na redugcdo da pobreza. Suspensas quaisquer exigéncias adicionais, a
implementacgéo de politicas publicas urbanas, sociais e ambientais fica a critério
do agente interveniente, se houver.

O contraste entre as duas abordagens antecipa e justifica o fato de a Lei n°
13.465/2017 ser alvo de consistentes criticas. Proposta pelo entdo presidente
Michel Temer, através do instrumento excepcional da Medida Provisoéria, sem
que fossem preenchidos os requisitos de relevancia e urgéncia, a lei vem sendo
questionada em trés Acgbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs n°
5.771/2017,n°5.787/2017 e n® 5.883/2018). Além de questionar a forma (medida
provisoria), as ADIs também expdem problemas de matéria, alegando que o
novo dispositivo € uma afronta direta a Constituicdo, por provocar a
"desconstrugdo de todas as conquistas constitucionais, administrativas e
populares voltadas a democratizacdo do acesso a moradia e a terra” e por “em
risco a preservagdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes”
(BRASIL, 2017a), “acirrar sobremaneira os conflitos fundiarios no campo e na
cidade” (BRASIL, 2017b), dar causa a renuncia de receitas, permitir “a
privatizagdo em massa de terras publicas e a criagdo do que se convencionou
chamar de ‘cidades de papel’” (BRASIL, 2018), além de restringir sobremaneira
a participagao popular.

De acordo com Fernandes (2011, p. 31), a legalizagdo da posse de iméveis
individuais é a abordagem dominante no cenario internacional, experimentada
em paises como Peru, El Salvador, Camboja e Vietna. Proposta por Hernando
de Soto no livro “O mistério do capital”, essa politica de regularizagédo de terras
pressupde a titulagdo em grande escala, com a reduc¢ao de custos e de tempo,
possibilitados pela simplificacdo dos processos e do sistema de transferéncia e
registros cartoriais. Tem como horizonte os seguintes resultados: seguranga da
posse/propriedade, acesso a linhas formais de crédito para financiamento e
melhorias da habitagdo e a consequente reducéo da pobreza. Sousa (2022, p.
269) sintetiza que, para De Soto, “a pobreza e o subdesenvolvimento econémico
serdo reduzidos com o fim das barreiras legais e institucionais para a apropriagéo
e transferéncia dos recursos econémicos produzidos pela informalidade”.

Para Fernandes (2011, pp. 38-39), apesar de significar algum ganho no que se
refere a seguranca da posse/propriedade, dissociada de outras politicas publicas
(urbanizagao, habitagéo, fiscal, cultural, geragdo de emprego e renda, etc), a
mera titulagdo ndo € capaz de alcancgar os objetivos previstos por De Soto. De
outro modo, segundo o autor, pode produzir efeitos adversos como o estimulo
ao surgimento de novos assentamentos diante da expectativa de regularizagéo,
a expulsdo da populagdo regularizada em decorréncia de processos de
gentrificagdo, a regularizacdo de assentamentos sem o provimento de
infraestrutura urbana adequada e o aumento de praticas clientelistas.

Ao buscar apenas a titulagao da terra, sem comprometimento com a adequacgao
da moradia, com a integracdo dos assentamentos informais e de seus
moradores, tampouco com a garantia de outros direitos sociais, a Lei n°
13.465/2017 funciona como um instrumento de financeirizacdo da terra e da
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moradia. No que tange os imoveis da Unido, o risco € reduzir a regularizagéo
fundiaria a simples transferéncia da propriedade publica para o dominio privado,
sem qualquer articulagdo com a politica urbana constitucional e com o interesse
publico.

A proposta de regularizagéo fundiaria urbana (Reurb) da Lei n® 13.465/2017, esta
expressa em seu artigo 9°, tratando-se de “medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporacao dos nucleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes” (BRASIL,
2017). O artigo 11 da referida Lei define e diferencia nucleo urbano, nucleo
urbano informal e nucleo urbano informal consolidado:

| - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area
qualificada ou inscrita como rural,

Il - ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislagéo vigente a época de sua implantagdo ou regularizagéo;

[l - nucleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao, considerados
o tempo da ocupagédo, a natureza das edifica¢des, a localizagdo das vias de
circulagcdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias
a serem avaliadas pelo Municipio; (BRASIL, 2017)

A Reurb consiste na identificacdo e na incorporagdao dos nucleos urbanos
informais a cidade, a partir da titulacdo das unidades imobiliarias que os
constituem, compreendendo duas modalidades: Reurb de Interesse Social
(Reurb-S), voltada para nucleos urbanos informais formados majoritariamente
pela populacéo de renda mais baixa, e Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E),
voltada para a populagdo que ndo se enquadra como Reurb-S. No artigo 10,
constam o0s seus objetivos, dentre os quais, a melhoria das condigdes
urbanisticas e ambientais, a constituicdo de direitos reais sobre unidades
imobiliarias, a ampliacdo do acesso a terra urbanizada com a priorizagado da
permanéncia dos ocupantes, a integragdo social e a geragdo de emprego e
renda, o direito a moradia, a fungdo social da propriedade e da cidade e a
participacao franqueada aos interessados.

Até aqui, a leitura da norma pode levar a crer que os preceitos da politica urbana
constitucional estdo contemplados, no entanto, os instrumentos previstos na lei
demonstram o extremo oposto, em especial quando se trata de imoveis da
Unido. Nas agdes de regularizagédo fundiaria conduzidas pela SCGPU, foram
utilizados dois instrumentos da Lei n° 13.465/2017, o da legitimacao fundiaria
(art.15, inc. I) e da alienagédo de imdvel pela administragao publica diretamente
para seu detentor (art.15, inc. XI).

Tratada na Secao Ill da Lei no 13.465/2017, a legitimacgé&o fundiaria possibilita a
aquisicdo gratuita do direito real de propriedade sobre imoveis publicos e
privados, localizados em nucleos urbanos informais consolidados. Com isso, o
instrumento afeta o principio da imprescritibilidade dos bens publicos, que veda
a possibilidade de sua aquisicdo por usucapido, ou seja, em decorréncia do
exercicio da posse prolongada.

A legitimacéo € aplicavel as duas modalidades da Reurb, mas os condicionantes
sdo mais restritivos na Reurb-S. Assim, os beneficiarios enquadrados na
modalidade de interesse social ndo podem possuir outro(s) imovel(is) e nem ter
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recebido beneficios similares anteriormente. Os beneficiarios enquadrados na
Reurb-E, ndo estdo sujeitos a tais condicionantes, podendo adquirir a
propriedade plena de imoveis gratuitamente, mais de uma vez e
independentemente de sua renda e patriménio, desde que comprovem a posse
em 22/12/2016.

Em sintese, a legitimagéao fundiaria € um instrumento gratuito de reconhecimento
da propriedade plena do imovel, que dispensa a demonstragao de interesse
social, sendo acessivel a populagdo de um modo geral, independentemente de
renda ou de patrimdnio, para os casos enquadrados na modalidade Reurb-E. Se
por um lado, pode efetivamente beneficiar familias de baixa renda, por outro,
pode acirrar o mercado imobiliario informal e produzir efeitos negativos como a
concentracao fundiaria, a gentrificagéo e a pratica da grilagem de terras. No caso
dos imoveis da Unido, o efeito negativo adicional é a transferéncia gratuita e
injustificada do patrimdénio publico ao particular, sem qualquer justificativa de
interesse social e/ou interesse publico, caracterizando verdadeira afronta a
Constituicado Federal de 1988.

Nesse sentido, Gomes e Ribas Filho (2020, p. 6) indicam que a legitimagao
fundiaria € capaz de produzir, portanto, uma transicdo direta entre o regime
comunitario ou publico para o regime privado de circulagdo econémica dos bens
regularizados, bem como promover uma inclus&o geral e irrestrita destes imoveis
no mercado imobiliario formal. Os autores, ao relacionar o novo marco da
regularizagdo fundiaria com o conceito de acumulagdo por espoliagdo de David
Harvey, concluem que:

A legitimacao fundiaria, incluida no conjunto de inovagdes da lei federal 13.465
de 2017, significa a posi¢ao da lei do Estado brasileiro apds o golpe de 2016,
compondo o segundo momento dialético da acumulagéo por espoliagdo. Este
segundo momento, que pressupde como momento primario a violéncia explicita,
€ justamente a mistificagdo destas relagbes concretas de espoliagdo. Na
legitimagao fundiaria, a histéria colonial, latifundiaria e marginalizada da questéo
fundiaria e urbana brasileira, aparece como a irregularidade a ser curada, a ser
regularizada pelo alcance da titulagao. (GOMES; RIBAS FILHO, 2020, p. 6-7)

s

O segundo instrumento a ser analisado é a alienacdo de imovel pela
administragdo publica diretamente para seu detentor, que consiste na
transferéncia gratuita ou onerosa desses imoveis para terceiros, dispensadas as
exigéncias da Lei n° 8.666/1993, a saber, autorizacao legislativa, avaliagéo
prévia e licitagdo na modalidade de concorréncia. O que ja era possivel em casos
de imoveis destinados para programas habitacionais ou de regularizagéo
fundiaria de interesse social, a novidade aqui é a aplicacdo das referidas
dispensas também na modalidade Reurb-E, onde ndo ha interesse social. Na
Reurb-S, a alienagao € gratuita, sendo facultado ao beneficiario requerer, ndo
mais de uma vez, a isenc&o dos custos de transferéncia no registro de imoveis.
Enquanto na Reurb-E, ocorre a venda direta pelo valor de mercado, limitada a
dois iméveis por beneficiario, sendo um residencial e um n&o residencial.

Tratando especificamente dos imdveis dominiais da Unido, a lei dedica todo o
Titulo Il ao tema, onde fica definida a competéncia regulamentadora da SCGPU.
Como dito, os imoveis podem ser alienados diretamente por ato administrativo,
para isso, basta que o ocupante, se cadastrado, esteja quite com suas
obrigagdes junto a SCGPU e, se cadastrado ou ndo, comprove a ocupagao em
22/12/2016, sendo admitida a contagem de tempo de ocupagbes anteriores,
desde que demonstrada a cadeia até o ocupante atual.
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Art. 84. Os imdveis da Unido objeto da Reurb-E que forem objeto de processo
de parcelamento reconhecido pela autoridade publica poderao ser, no todo ou
em parte, vendidos diretamente aos seus ocupantes, dispensados os
procedimentos exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 1° A venda aplica-se unicamente aos iméveis ocupados até 22 de dezembro
de 2016, exigindo-se que o usuario seja regularmente inscrito e esteja em dia
com suas obrigagdes para com a Secretaria do Patrim6nio da Unido (SPU).

§ 2° A venda direta de que trata este artigo somente podera ser concedida para,
no maximo, dois iméveis, um residencial e um n&o residencial, regularmente
cadastrados em nome do beneficiario na Secretaria do Patrimdnio da Unido
(SPU). (BRASIL, 2017)

Na alienacéo direta, a flexibilizagdo recai sobre o principio da inalienabilidade
relativa dos bens publicos, segundo a qual esses bens s6 podem ser alienados
em condigdes especiais previstas em lei ou por decisao judicial. O principio tem
por objetivo exercer determinado controle social sobre o patrimdnio publico,
impedindo que ele seja disposto privativamente em descompasso com o
interesse coletivo. Assim, a alienagao direta de iméveis dominiais da Unido na
modalidade Reurb-E, implica na mera transferéncia da coisa publica ao dominio
particular, sem que haja qualquer vinculagdo com o interesse publico e/ou social.
Livre do controle social, o patrimbnio publico fica ainda mais sujeito a
discricionariedade de gestores e governos. No caso especifico dos imoveis da
Unido, como sera visto adiante, vislumbra-se o crescimento de processos
administrativos de titulagéo individual, cujo produto é a privatizagao dos imoveis
publicos, independentemente da politica urbana constitucional e do interesse
publico.

Outros pontos na Lei n°® 13.465/2017 destoam dos seus proprios objetivos, bem
como dos objetivos da politica urbana constitucional. Assim, cabe uma breve
menc¢ao ao fato de a Reurb dispensar a delimitagdo de Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), sendo esse um reconhecido instrumento de protegéo e
manutengao da populagcdo em seu local de origem, através de mecanismos que
freiam a valorizagao exacerbada da terra e a consequente gentrificagao; também
nao ha a integracdo das agdes da Reurb com o plano diretor, logo, n&o se pode
falar em compatibilizagdo com o ordenamento territorial urbano e eficiéncia na
ocupacdo e no uso do solo; por ultimo, a conceituagdo de “infraestrutura
essencial’ estabelece que os imdveis precisam ser servidos apenas de
saneamento basico (sistema de esgoto sanitario e abastecimento de agua),
energia elétrica e solugdes de drenagem, deixando a critério do ente publico o
provimento de outros equipamentos e servigos urbanos de educacgao, saude,
mobilidade, cultura, lazer etc.

5. Regularizagcao Fundiaria Urbana na Lei n° 13.465/2017: impactos na
destinacao dos iméveis da Uniao

A pesquisa pelo termo “Reurb” na base de dados do Diario Oficial da Unido, no
periodo compreendido entre 11/07/2017 e 09/11/2022, teve o intuito de
identificar, quantificar e qualificar as agbes de destinagdo de imoveis da Uniédo
conduzidas pela SCGPU, desde a promulgagdo da Lei n® 13.465/2017 até o
presente. Com base nessa pesquisa foram identificadas 251 acg¢des, o que
equivale admitir que ao menos 251 imoveis da Unido foram ou estdo em vias de
serem destinados para Reurb, com o potencial de beneficiar 18.190 familias.

Os imoveis identificados distinguem-se em dois tipos: i) imoveis individuais,
considerados como habitagdes unifamiliares, ou seja, que beneficiam apenas
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uma familia, e ii) areas constituidas de iméveis maiores que beneficiam mais
familias. Do total de 251 iméveis, 236 sao do tipo imdveis individuais e apenas
15 séo do tipo areas. Quando se trata do numero de familias beneficiadas, os
numeros se invertem. A pesquisa apontou que, quando concluidos 0s processos,
serao 236 titulagcbes em imoveis individuais e 17.954 titulagdes em imdveis do
tipo areas. No que se refere a modalidade, 173 iméveis individuais se enquadram
como Reurb-E e 63, como Reurb-S. Das 15 areas, 14 foram enquadradas como
Reurb-S e uma como Reurb-S e Reurb-E, quando o nucleo € majoritariamente,
mas nao exclusivamente, ocupado por populagao de baixa renda. Os resultados
estdo sintetizados na Figura 3.
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Figura 3. A¢des de destinagdo de imoveis dominiais da Unido no ambito da
Reurb, no periodo de 11/07/2017 a 09/11/2022: tipos de imoveis, familias
beneficiadas e modalidade (fonte: elaborada pelos autores).
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Figura 4. Perfil da Carteira Imobiliaria da Unido - Regimes de Ocupacao. (fonte:
Secretaria de Coordenacéo e Governanga do Patriménio da Unido, 2021).

Os resultados da pesquisa empirica demonstram que, a partir da Lei n°
13.465/2017, os imoveis individuais, enquadrados como Reurb-S ou Reurb-E,
estdo sendo transferidos diretamente aos beneficiarios e a titulacdo € feita
diretamente pela SCGPU, sem nenhuma articulagdo com o municipio, estados
e associagdes. Enquanto a destinacao das areas passa pela pela interveniéncias
de outros agentes, através de Acordos de Cooperagdo Técnica (ACT) firmados
com municipios (12 areas), estados (2 areas) ou associagdo de moradores (1
area). Nesses casos, o cessionario fica com a atribuicdo de efetuar a
regularizacdo fundiaria e a titulagdo em um prazo de tempo determinado,
podendo o acordo prever outros tipos de encargos, como melhorias urbanisticas
e instalagdo de equipamentos publicos. Normalmente esses encargos s&o
propostos pelos proprios cessionarios e nao pela SCGPU.

Por isso, a quantidade de a¢gdes Reurb em imdveis individuais chama a atencgao,
assim como a proporcdo das familias beneficiadas quando comparadas aos
iméveis do tipo areas. Nas acdes que envolvem imdveis individuais a propor¢ao
em relagao as familias beneficiadas é de um para um. Ao passo que nas agdes
que envolvem a destinagcdo de areas maiores, cada uma delas beneficia em
meédia 1.197 familias (Figura 3).

Nao foi possivel realizar uma analise qualitativa sobre as acbdes Reurb
identificadas, que levasse em conta as caracteristicas dos iméveis (localizagéo
absolutas e relativas, infraestrutura urbana disponivel, condicbes da habitacao
etc.) e o perfil socioecondbmico dos beneficiarios, o que demandara maior
detalhamento das informag¢des e um félego muito maior, tarefa deixada para
outro momento. Por agora, é possivel concluir que os instrumentos da Lei n°
13.465/2017 aqui tratados, representam uma inovag&o para o arcabougo legal
SCGPU, facilitando e agilizando a transferéncia do dominio pleno dos imoveis
da Unido para particulares, em especial quando se trata da alienacgao direta de
imoveis individuais. Além de dispensar autorizagao legislativa, avaliagao prévia
e licitacdo, simplifica outros procedimentos administrativos e, na maioria dos
casos identificados, ndo exige o cumprimento de condicionantes de melhorias
urbanisticas e/ou sociais, lembrando que os iméveis individuais e as areas so
precisam ser dotados de “infraestrutura essencial”.

Quando se trata da destinagcado de imoveis do tipo areas, das 15 identificadas, 2
ja passaram pela fase de entrega e as outras 13 ainda estdo na fase de
elaboracao e assinatura do Acordo de Cooperacao Técnica. Em todos os casos,
a titulagdo aos beneficiarios s6 ocorrera ao final de todo o processo, ou seja,
apos a conclusdo do Plano de Regularizagdo Fundiaria proposto pelo
cessionario, quando, finalmente a propriedade sera transferida e havera impacto
na base cadastral da SCGPU. Com isso, a quantidade de familias beneficiadas
€ apenas uma estimativa. O que ndo muda o fato de ser muito maior do que
aquelas beneficiadas com imoveis individuais. A partir da assinatura dos Acordos
de Cooperacado Técnica, os cessionarios ficam encumbidos de executar a
regularizacdo  fundiaria  (identificagcdo, cadastramento, levantamento,
regularizagao cartorial e titulagdo dos beneficiarios finais), dindamica que guarda
certa similaridade com acdes realizadas no ambito da Lei n°® 11.977/2009. A
principal diferenca reside no reconhecimento da propriedade plena sobre o
imovel da Unido e na qualidade do projeto de regularizagao fundiaria, agora
distanciado da abordagem da regularizagéo fundiaria plena.
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No que se refere a destinagao de imdveis individuais, o cenario € um tanto mais
complexo. Antes da Lei n°® 13.465/2017, as a¢des de destinacdo de imdveis
individuais dificiilmente eram enquadradas como agdes de regularizagédo
fundiaria. Usualmente, a regulariza¢ao se dava através de inscrigao de ocupagao
ou aforamento, que reconhecem o direito de ocupacdo e a propriedade do
dominio util, respectivamente. A inscrigdo de ocupagao é um ato administrativo
precario e resoluvel, que reconhece uma situagao de fato que é a ocupacao
efetiva. O aforamento consiste na transferéncia do dominio util de imdveis,
através de leildo ou concorréncia publica, podendo exercer o direito de
preferéncia aquele que, inscrito na SCGPU, comprovar que ocupava o imovel
em 09/06/2013. Ambos sdo atos discricionarios, sujeitos a conveniéncia e
oportunidade da administracdo publica e pressupdem o recolhimento de pregos
publicos (taxa de ocupacdo, foro e laudémio), caracterizando a fungéo
arrecadadora do o6rgédo. Existe a possibilidade de isencdo, desde que
comprovado interesse social e/ou interesse publico. Como ja dito antes, dados
de marco de 2021, informam que cerca de 94% dos iméveis dominiais da
SCGPU foram destinados a partir de um desses instrumentos (Figura 4).

Diante do paradigma proposto pela Lei n° 13.465/2017, a destinagédo de imoveis
individuais passa a ser tratada como acgéo de regularizagao fundiaria na SCGPU.
Assim, foram identificadas 263 a¢des que tratam de imdveis individuais, numero
17 vezes maior do que as acgdes que tratam de imodveis do tipo area. Desse total,
173 foram enquadradas na modalidade Reurb-E para 63 na modalidade Reurb-
S. E possivel afirmar que o produto final do trabalho da SCGPU, ser4 a alienagéo
direta de 263 imoveis publicos para o dominio privado, sendo que em 63% dos
casos, nao ha interesse publico ou interesse social. Nos 27% restantes, onde o
interesse social esta caracterizado, ndo ha previsdo de qualquer agao adicional,
além da titulacdo. Fica claro o distanciamento com a politica urbana
constitucional.

6. Consideracdes finais

A lei 13.465/2017 rompeu com o paradigma da regularizag&o fundiaria plena e
inaugurou a possibilidade de aquisicdo da propriedade sobre os imoéveis
publicos, incluindo os iméveis da Unido. A partir dela, a regularizagao fundiaria
passou a ser compreendida como o reconhecimento da propriedade privada e a
titulagdo em massa, o que possibilita a inser¢gao desses imoveis na dindmica do
mercado formal e sua integracdo “a totalidade das formas capitalistas de
acumulacao, desde a exploracéo da renda fundiaria até a utilizagado dos imoveis
como garantia real de investimentos” (GOMES; RIBAS FILHO, 2020, p. 17).

Com base nos resultados da pesquisa empirica e da breve analise aqui
empreendida, foi possivel perceber que a instauracdo de processos
administrativos de regularizacdo fundiaria em imoveis individuais vem se
tornando mais comum na SCGPU, o que implica em uma mudanca no perfil dos
ocupantes/beneficiarios e no grau de interveniéncia de outros agentes
(municipios, estados, associacgdes, etc). Apesar de guardar alguma similaridade
com o que ocorria no passado, os processos de destinagado que envolvem areas
maiores se diferenciam em pontos cruciais, como, a discricionariedade dos
agentes envolvidos em propor agdes de melhorias urbanas.

Em todos os casos, as acdes conduzidas pela SCGPU no contexto da Lei n°
13.465/2017, ndo possuem vinculag&o obrigatdria com o interesse publico e com
a politica urbana constitucional. Assim, a partir da institucionalizagdo de um
mecanismo de transferéncia das terras publicas para o dominio privado, o
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patrimdénio publico deixa de servir como um vetor de equidade e justiga social e
acaba contribuindo com a (re)produgao de cidades cada vez mais desiguais e
segregadas. Ao que tudo indica, por mais que alcance algum éxito na titulagéo
de familias de baixa renda, assegurando-lhes o acesso a moradia em um
primeiro momento, desarticulada do planejamento urbano e da adogao de
politicas publicas que visem melhorias urbanas, sociais e ambientais mais
abrangentes, o novo marco da regularizagdo fundiaria acaba por incentivar
efeitos adversos, tais como, a mercantilizacdo da terra e da moradia, a
concentracdo fundiaria, o acirramento da informalidade, a gentrificagdo, a
especulacédo e a grilagem de terras publicas.
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