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Resumo: Este trabalho apresenta a intervencdo do Estado na propriedade privada
para fins de regularizacao fundiaria urbana. Para isso, concentra esforcos em delimitar
o tipo diferenciado de propriedade urbana, que ndo se submete as normas civilistas,
nem as normas administrativistas, localizando-o no campo proprio do Direito Urbano.
O artigo ainda discute a modalidade de empreendimento a ser operada pelo Estado
enquanto “empreendedor’” e a gramatica juridica decorrente dessa figura de
linguagem liberal, que coloca o Estado como empreendedor particular. Ao fim, o
estudo apresenta consideracdes sobre os diferentes tipos de intervencao estatal na
propriedade urbana a partir dos casos de regularizacéo fundiéria de interesse especial
e de interesse especifico.
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Abstract: This paper presents state intervention in private property for urban land
regularization. To this end, it focuses on delimiting the different types of urban property,
which is not subject to civil or administrative rules, locating it in the field of Urban Law.
The article also discusses the type of enterprise to be operated by the state as an
“‘entrepreneur” and the legal grammar resulting from this figure of liberal language,
which places the state as a private entrepreneur. Finally, the study considers the
different types of state intervention in urban property based on the cases of land
regularization of special interest and specific interest.

Keywords: Constitutionalism; State intervention in property; Urban land ownership;
Land regularization.

1 Artigo inédito, ndo publicado anteriormente, apresentado ao componente curricular “Estado
Regulador e Servigos Publicos”, do Doutorado em Direito da UFBA, como requisito parcial de
avaliacéo.

2 Doutorando em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia (FD-UFBA).
Mestre em Direito pelo Centro Universitario FG (UniFG). Péds-graduado em Direito Ambiental e
Urbanistico pelo Centro Universitario Unido das Américas (UniAmérica). Professor do curso de
Direito da Faculdade Independente do Nordeste (Fainor). E-mail: gilsonmacedo@ufba.br. Curriculo
Lattes: lattes.cnpq.br/9995424690766046.

3 Doutor (2012) e Mestre (2007) em Direito Publico, ambos com énfase em Direito Constitucional,
pela Universidade Federal da Bahia (PPGD-UFBA). integrante do Corpo Permanente do Programa
de P6s Graduacao em Direito (PPGD-UFBA) - 2021. Professor Associado de Direito Constitucional
e Ciéncia Politica da Universidade Federal da Bahia (UFBA), Adjunto de Direito Constitucional e
Administrativo da Universidade do Estado da Bahia (UNEB) e de Pesquisa Orientada da
Universidade Jorge Amado (UNIJORGE). Coordenador do Servico de Pesquisa em Direitos e
Deveres Fundamentais no Brasil - SPDDF, grupo certificado no DGP do CNPQ. Advogado e Arbitro.
E-mail: academicofpah@gmail.com / academico@fabioperiandro.adv.br. Curriculo Lattes:
http://lattes.cnpq.br/6069823943777045.



mailto:academico@fabioperiandro.adv.br

INTRODUCAO: VELHOS PROBLEMAS DA PROPRIEDADE FUNDIARIA

A problematica da terra €, ainda, uma questao central no Direito brasileiro, de
modo que é necessario compreender a sua trajetéria para entender os processos de
ocupacao do solo urbano atuais. Fundada a partir de um modelo de colonizagdo com
regras importadas de Portugal, a ocupacdo brasileira se deu na forma de
concentracbes de grandes propriedades exercidas por particulares, mas de
titularidade publica, a exemplo das sesmarias e das capitanias hereditarias. As terras
brasileiras, nesse sentido, sempre constituiram dominio publico, subtraidas da esfera
de mercado até a edicdo da Lei n.° 601, de 14 de setembro de 1850, chamada Lei de
Terras, que impds a compra e venda como Unica modalidade de aquisicdo da
propriedade fundiaria. Assim, a terra ndo era ativo econdémico de primeira classe, mas
tdo-somente um bem publico cuja posse era exercitada por particulares. Nas palavras
de Andrade (2019, p. 465), “[a] propriedade privada tomou forma a partir da
propriedade publica, cuja transmissédo se dava pela apropriacdo pelos particulares
através de trés formas fundamentais, quais sejam, a usucapido, as cartas de
sesmarias e a posse sobre terras devolutas”.

E somente com o declinio do sistema escravagista, especialmente apos as
pressodes inglesas decorrentes do Bill Aberdeen, que o Brasil inicia o0 estabelecimento
de um regime fundiario proprio, pautado na aquisicdo de terras por titulos de
propriedade. A Lei n.° 601/1850 emerge de um importante contexto sociojuridico: de
um lado, as pressdes internas e externas para a extincdo do trafico de pessoas
escravizadas; do outro, a necessidade de estabelecer uma economia de mercado,
especialmente com o advento do Cédigo Comercial (Lei n.° 556, de 25 de junho de
1850) e da Lei Eusébio de Queiroz (Lei n.° 581, de 4 de setembro de 1850).

Em conjunto, marcadamente pela datacdo das Leis de Terras e Eusébio de
Queiroz, tem-se que o regime fundiario estabelecido em 1850 conferiu um privilégio
branco na aquisi¢éo da propriedade?, transferindo os ativos econémicos perdidos com

o fim do trafico negreiro para a aquisicao da propriedade fundiaria; do cativeiro negro,

4 RIBEIRO, Anna Lyvia Roberto Custddio. Racismo estrutural e aquisi¢do da propriedade: uma
ilustracéo na cidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2020.



passa-se ao cativeiro da terra®, tido por necessario para o estabelecimento de um
capitalismo mercantil no Brasil.

Martins® argumenta, ainda, que era necessario criar a possibilidade ndo apenas
de um trabalho assalariado, mas também de possibilitar a vinda de trabalhadores que
aceitassem aquele trabalho que antes era feito pelo negro escravizado. Nesse
sentido, a estratégia legal empregada foi a do trabalho imigrante com vistas a
aquisicdo de terras: “[d]Jo mesmo modo que, para o fazendeiro, também para o
imigrante ser livre era 0 mesmo que ser proprietario. A sua designacdo como colono
ja era parte de um ardil ideoldgico que o comprometia com a propriedade”’. Como
parte dessa estratégia, os recursos adquiridos pela venda de terras devolutas
(prevista no art. 14, da Lei n.° 601/1850) foram utilizados para a importacdo de certo
namero de colonos livres a custa do Tesouro Nacional, na forma dos arts. 18 e 19, da
Lei de Terras® Quando da abolicdo formal da escravatura, o regime fundiario
brasileiro possuia quase quatro décadas de vigéncia, excluindo parcela consideravel
da populacdo que passou a valer-se de posse precaria de terrenos 0ciosos, Como
encostas de morros.

O problema da formalidade vs. informalidade das ocupacdes urbanas, portanto,
esta intimamente conectado ao cenario de estabelecimento da politica fundiaria
brasileira. Por sua vez, esse cenario é agravado com uma transicdo demografica
elevada no século XX e de uma transi¢cdo do campo para as cidades. Até a década
de 1960, o Brasil era um pais predominantemente rural: das 70 milhdes de pessoas
que habitavam o pais, quase 39 milh6es habitavam em &reas rurais; no decénio
seguinte, 52 milhdes habitavam em areas urbanas e 41 milhdes em areas rurais; em
1980, eram 82 milhdes de habitantes urbanos e 39 milhdes em areas rurais®. Essa
mudanca social ndo foi acompanhada, contudo, de uma rapida urbanizacdo. Desse
modo, as cidades cresceram de forma desordenada e esparsa, com areas ambientais
e areas degradas sendo ocupadas por moradores de baixa renda.

A Constituicdo estabelece as possibilidades de intervencédo do Estado na

propriedade privada com base nos ditames da justica social, conforme previséo do

5 MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 9. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Contexto, 2010.
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8 BRASIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império.
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art. 170. Este artigo aborda o processo de constitucionaliza¢do da politica urbana, que
implica a mudanca do paradigma civilista classico sobre a propriedade urbana e a
adocado de um paradigma de direito publico, investigando a intervencao estatal na
propriedade urbana a partir da problematica da informalidade fundiaria e seu processo
de regularizacédo. O objetivo da pesquisa € evidenciar o tratamento dispensado pela
legislacéo a figura do Estado enquanto interventor no dominio econémico e as

disparidades desse processo.

A CONSTITUCIONALIZAQAO DA POLITICA URBANA E A NOVA ORDEM
JURIDICO-URBANISTICA

A Constituinte de 1987 inovou ao permitir a apresentacdo de emendas
populares, que buscavam aumentar a participacdo cidada na elaboracédo do texto
constitucional. Ao todo, foram apresentadas 122 emendas populares, sendo que 83
atenderam ao requisito estabelecido no art. 24 do Regimento Interno da Assembleia
Nacional Constituinte: a subscrigdo “por 30.000 (trinta mil) ou mais eleitores
brasileiros, em listas organizadas por, no minimo, 3 (trés) entidades associativas,
legalmente constituidas”!®. Na forma do inciso VII, do art. 24, cada proposta deveria
ser tematica, limitando-se a um Unico assunto, independentemente da quantidade de
artigos que possuisse.

Apresentada pela Federacdo Nacional dos Engenheiros, pela Federacao
Nacional dos Arquitetos, e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil, a Emenda Popular da
Reforma Urbana reuniu assinatura de 131 mil eleitores, em nimero bastante superior
ao exigido pelo Regimento Interno, e apresentava 23 artigos. Para Saule Junior, o
mérito da emenda popular foi o de apresentar “um conjunto de principios, regras e
instrumentos destinados ndo s6 ao reconhecimento a e a institucionalizacdo de
direitos as pessoas que vivem na cidade, mas também a capacitar o Poder Publico
para a promogéo de politicas publicas para concretizar esses direitos” 1.

No combate entre forgas progressistas e conservadoras, como ressaltado por

Saule Junior (1997), o conteudo da emenda foi desidratado, reservado a um capitulo

10 BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Resoluc¢édo n.° 2, de 1987. Dispde sobre o regimento
interno da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Diario da Assembleia Nacional Constituinte,
25 mar. 1987. p. 876.

11 SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do Direito Urbanistico brasileiro. Ordenamento
constitucional da politica urbana. Aplicagéo e eficacia do plano diretor. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1997. p. 25.



proprio composto por dois artigos. Na visdo de Fernandes, contudo, houve uma vitoria
parcial do movimento de reforma urbana, vez que “quase todas as reivindicacdes
sociais encaminhadas através da Emenda Popular de Reforma Urbana foram
aprovadas em alguma medida”!?. Isso se deve ao fato de que, embora limitada a
redacao final de dois artigos constitucionais (arts. 182 e 183), a emenda logrou aprovar
dispositivos esparsos na Constituicao.

Os aspectos sobre politica habitacional e de transportes foram limitados a
distribuicdo ou como competéncia privativa a Unido para legislar sobre transportes
(art. 22, XlI), e como competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios sobre os programas habitacionais (art. 23, IX).

Mesmo mutilada, a constitucionalizacdo da politica urbana representa um
marco importante para a consolidagcdo do Direito Urbano enquanto disciplina
autdbnoma, dotada de principios proprios. Nessa sistemética, a propriedade privada
urbana sofreu altera¢cées da matriz tipicamente civilista (baseada no Cdodigo Civil de
1916), para uma matriz de tipo publicista, sendo considerada um direito fundamental
condicionado ao cumprimento da funcéo social da propriedade, na forma do art. 183
da Constituicdo. No ano de 2001, ap6s onze anos de tramitacdo, a Lei n.°
10.257/2001, nominada como Estatuto da Cidade, regulamentou o capitulo
constitucional da politica urbana. O Estatuto da Cidade constitui marco fundante da
nova ordem juridico-urbanistica, em importante passo para a consolidacao do Direito
Urbano como disciplina autbnoma. Na visao de Fernandes:

Ao regulamentar a Constituicdo Federal e reconhecendo os muitos direitos
sociais e coletivos nela contidos, a Lei Federal propds as bases de uma nova
ordem juridico-urbanistica, conciliando no seu bojo um novo enfoque sobre
propriedade imobiliaria e um novo enfoque sobre gestao urbana, assim como
abrindo um campo pioneiro de discussdo sobre o financiamento do
desenvolvimento urbano no Pais: quem paga e como pelo crescimento
urbano, como se da a distribuicao dos 6nus e beneficios da urbanizacao. [...]
Outro elemento dessa nova ordem juridica é a ideia da participagdo popular
como condigdo de validade juridica de planos, leis e projetos — e ndo apenas
como um critério de verificacdo de sua legitimidade sociopolitica: estamos

falando aqui, entdo, de um verdadeiro Direito Publico, ndo apenas Estatal,
ndo apenas Administrativo. 13

12 FERNANDES, Edésio. Politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 e além: implementando a
agenda da reforma urbana no Brasil. Forum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte, v. 7,
n. 42, nov. 2008. p. 5.

13 FERNANDES, Edesio. O Estatuto da Cidade, 20 anos mais tarde. In: FERNANDES, Edesio (org.).
20 anos do Estatuto da Cidade: experiéncias e reflexdes. Belo Horizonte: Gaia Cultural - Cultura
e Meio Ambiente, 2021. p. 16-7.



A PROPRIEDADE NO CENTRO DA DISCUSSAO JURIDICA: DIREITO
FUNDAMENTAL OU DIREITO PATRIMONIAL?

A propriedade, considerada um direito fundamental na Constituicdo, ndo pode
ser vista como um direito absoluto. O regime constitucional e a categorizacdo dos
direitos fundamentais exigem que todos os direitos sejam equilibrados para possibilitar
a realizagdo de outros direitos. Isso cria uma distingdo essencial entre o direito
patrimonial e os direitos fundamentais. Apesar de terem evoluido ao longo do tempo,
0s juristas ainda veem a propriedade urbana sob o paradigma civilista, inspirado pelo
direito romano, desconsiderando 0os avanc¢os constitucionais.

Portanto, a interpretacdo correta do direito a propriedade urbana deve
reconhecer sua publicizacdo pela Constituicdo e pelo Estatuto da Cidade!*. O
proprietario deve usar seu imovel em conformidade com a funcdo social da
propriedade, conforme definido pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano —
conforme o art. 182, §82.° da Constituicdo. A Constituicdo redefiniu a propriedade
urbana, afastando-se da visdo classica civilista, que permitia o uso absoluto do bem,
para uma nova perspectiva orientada pela funcao social.

Essa visdo classica romanista € explicada por Cretella Janior da seguinte
forma: o jus utendi € o direito de usar a coisa, como o direito do proprietario de
construir em seu terreno; o jus fruendi € o direito de aproveitar os frutos e produtos da
coisa. Ja o jus abutendi € o direito do proprietario de dispor da coisa como bem
entender, inclusive podendo destrui-la ou alterar sua substancia. 1°

De acordo com Fernandes, o crescimento das cidades brasileiras foi
influenciado pelo paradigma juridico do civilismo classico. No entanto, esse paradigma
nao era adequado para lidar com a complexidade e multifacetamento do fenémeno,
qgue transformou o Brasil de uma economia agraria exportadora em uma economia
urbano-industrial. 16

Considerar a propriedade urbana sob a perspectiva do direito privado implica

negar a funcdo publica do urbanismo, conforme estabelecido no art. 1°, paragrafo

14 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias. D.O.U de
11/07/2001, pag. n° 1. Brasilia: Congresso Nacional, 2001.

15 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Romano. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p.
173.

16 FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. Revista Magister de Direito
Imobiliario, Registral, Urbanistico e Ambiental, [S.l.], v. 1, n. 2, p. 5-26, out./nov. 2005.



anico, do Estatuto da Cidade, que prevalece sobre o interesse privado como norma
obrigatoria. Além disso, isso confunde o entendimento sobre os direitos fundamentais.
Direitos fundamentais sdo aqueles direitos subjetivos universais, previstos em uma
matriz publicista, e caracterizados pela indisponibilidade, inalienabilidade,
intransigibilidade e pessoalidade!’. A propriedade, conforme estabelecido pela
Constituicdo, ndo pode ser considerada um direito fundamental — apenas o direito a
propriedade se enquadra nessa categoria. A propriedade € um direito singular,
exercido com exclusividade, negociavel no mercado e passivel de transacéo
comercial *8. Essa distingdo ndo é meramente gramatical, mas uma analise necessaria
para a tipificacdo dos direitos fundamentais.

A compreensdo adequada da propriedade urbana revela sua limitacao
enquanto direito fundamental estabelecido na Constituicdo, evidenciada pela
intervencao estatal em propriedades que ndo cumprem sua funcéo social. O Estatuto
da Cidade, em seu art. 4., inciso V, prevé instrumentos juridicos e politicos destinados
a garantir a funcdo social da propriedade urbana, como a possibilidade de
desapropriacdo, parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios (PEUC),
usucapido especial urbana e regularizacdo fundiaria urbana (Brasil, 2001). Assim, o
imovel urbano esta sujeito a regras especiais de natureza publica, afastando-se do
principio da nado interven¢do na propriedade privada. Isso justifica o reconhecimento
do direito de ocupacao de imdveis que ndo cumprem sua funcéo social, sem que isso
caracterize esbulho possessorio. Em outras palavras, “[p]ara consolidar a Constituicéo
de 1988, o Estatuto da Cidade propde que esse paradigma civilista em relacéo a forma
especifica de propriedade imobilidria urbana seja revogado. Para ser reconhecida, a
propriedade imobiliaria tem que cumprir uma fungdo socioambiental” *°.

7

Dessa forma, € necessario compreender o novo paradigma da propriedade

BN

urbana: embora a Constituicdo reconheca o direito fundamental a propriedade
privada, a propriedade privada urbana so é justificada pelo exercicio que atenda as

17 Ver: IPPOLITO, Dario. Liberta e proprieta nella teoria dei diritti di Luigi Ferrajoli. Ragion pratica,
Bolonha, v. 44, n. 1, jun. 2015; FERRAJOLI, Luigi. Liberta e proprieta. In: ALPA, G; ROPPO, V. (ed.).
La vocazione civile del giurista. Saggi dedicati a Stefano Rodota. Roma/Bari: Laterza, 2013, p.
91-104; FERRAJOLI, Luigi. Proprieta e liberta. Parolechiave, [S.l.], v. 30, 2003, p. 13-29; ZOLO,
Danilo. Liberta, proprieta ed eguaglianza nella teoria dei «diritti fondamentali». A proposito di un
saggio di Luigi Ferrajoli. Teoria politica, [S.l.], v. 1, 1999, p. 3-24.

18 CADEMARTORI, Sérgio Urquhart de; BORBA, Isabela Souza de. O direito de propriedade no marco
do constitucionalismo garantista. Revista da Faculdade de Direito, Fortaleza, v. 35, n. 2, p. 233-
260, jul./dez. 2014.

19 FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. Revista Magister de Direito
Imobiliario, Registral, Urbanistico e Ambiental, [S.l.], v. 1, n. 2, p. 5-26, out./nov. 2005. p. 17.



exigéncias minimas do plano diretor. Assim, seu paradigma juridico é de matriz
publicista, ndo privada, enfatizado pela inclusao da fungéo social da propriedade como

principio orientador da ordem econdémica (art. 170, inciso Ill, da Constituicéo).

A INTERVENQAO ESTATAL NA PROPRIEDADE PRIVADA URBANAE A
REGULARIZAGCAO FUNDIARIA
O Estatuto da Cidade apresenta o urbanismo como funcéo publica e dota suas
normas de forca cogente (art. 1.°, paragrafo unico, da Lei n.° 10.257/2001). O art. 4.°,
inciso V, prevé a utilizacdo de diversos instrumentos juridicos e politicos para a
consecucdo das diretrizes propostas, caracterizando a intervencdo estatal na
propriedade urbana. Ao analisar o papel dos Municipios na intervencao estatal sobre

a propriedade, Andrade argumenta que

No panorama contemporaneo, entretanto, com a superacao de que a antiga
propriedade privada atendia aos interesses exclusivos do proprietario e a
adocéo, pelo ordenamento, da funcdo social da propriedade, esta tem sua
definicdo delineada também a partir de centros de interesse
extraproprietarios, que devem ser regulados conforme os preceitos
constitucionais e a concreta relagdo juridica de propriedade, refutando-se as
conviccdes aprioristicas de ordem ideoldgica e privilegiando-se o dado
normativo. As estruturas juridicas que conformam as intervengbes na
propriedade privada, além das normas constitucionais mencionadas, figuram
igualmente no Cadigo Civil e, no &mbito do direito publico, em um cabedal de
leis esparsas, que vdo desde a legislacdo federal, dada a competéncia da
Unido para legislar sobre direito de propriedade, até as chamadas “posturas
municipais”, as quais representam um conglomerado de normas juridicas
aptas a regular as condutas dos municipes quanto aos usos e atividades
inerentes aos bens e espacos urbanos, padrdes de higiene e salubridade
publicas, controle e fiscalizacdo de certas atividades profissionais, além das
autorizagBes para construgbes no territorio do Municipio, entre outras
licencas. [...] De maneira geral, como dito acima, a intervencao praticada pelo
Estado esti expressa em leis especiais e regulamentos, e pertencem ao
campo do direito administrativo. [...] A intervencédo do Estado na propriedade
privada pode se dar, entéo, através das limita¢cdes de ordem administrativa e
até com a prépria supressdo do direito de propriedade, como no caso das
desapropriagées..?°

Discorda-se, apenas, do ponto de vista do autor acerca do ramo do Direito
aplicavel. N&o se trata, desde a constitucionalizagéo do Direito Urbano como matéria
constitucional, de limitagdo administrativa. E dizer, se a propria Constituicdo
reconhece o Direito Urbano como matéria constitucional de competéncia concorrente

entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 24, |, da Constituicdo), ndo ha

20 ANDRADE, Gustavo Henrique Baptista. A intervencao do estado na propriedade privada e o papel
do Municipio. REI - Revista Estudos Institucionais, [S.l.], v. 5, n. 2, p. 464-485, out./2019. p. 476-
7.



espaco para entendimento diverso que considere o Direito Urbano como sub-ramo do
Direito Administrativo. Embora haja empréstimo de figuras juridicas, a exemplo da
desapropriacdo, estamos diante de ramo proprio do Direito, dotado de principios
especificos que serdo aplicados em sua interpretacdo. Essa € uma questao cientifica
de maior importancia. Conforme licées de Levin,
[€] verdade que a atividade urbanistica € também regulada por principios
tipicos de outros ramos do Direito Publico — especialmente do Direito
Administrativo, Ambiental, Tributario e Financeiro. Afinal, o exercicio da
funcdo urbanistica — que equivale ao dever-poder da Administracdo de
promover a adequada organizacao da vida nas cidades — é expressao do
exercicio da propria fungdo administrativa do Estado. Portanto,
inevitavelmente, os principios aplicaveis a esta — por exemplo, aqueles
elencados no art. 37 da Constituicdo Federal (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia) — sdo também extensiveis aquela. Mas,
o fato de principios de outros ramos do Direito Puablico incidirem sobre
a atividade urbanistica ndo impede que se reconhecga, a partir do exame
do sistema de normas do Direito Urbano, principios exclusivos desse
ramo do Direito Publico, a Ihe conferir autonomia cientifica. Em outras
palavras, é possivel ao jurista extrair do sistema de normas de Direito
Publico, um subsistema de normas de Direito Urbanistico, a ser

estudado de forma autdbnoma, sob a égide de principios que lhe sédo
proprios.?!

A GRAMATICA JURIDICA DO ESTADO EMPREENDEDOR NA LEI N.°
13.465/2017

Embora Mazzucato?? faga uma verdadeira ode ao papel do Estado como
empreendedor e impulsionador da economia ao dar exemplos bem-sucedidos de
avancos tecnolégicos proporcionados pela participacdo estatal na economia privada
— a exemplo da inversdo de capitais em torno de projetos tecnoldgicos militares que
seriam apropriados pela iniciativa privada —, a intervencdo do Estado tanto na
economia quanto na propriedade encontra limites de indole constitucional e deve ser
analisada com olhar menos apaixonado.

De principio, deve-se destacar que ao agir como particular no campo da
intervencdo de dominio econdmico, o Estado age em igualdade de condi¢cdes ao
particular, uma vez que opera mediante iniciativas tipicas do direito privado, que nao
se confunde, por sua vez, com a intervencdo estatal na propriedade privada. Ali, ha

interesse especifico do Estado em proporcionar a prestacdo de servicos ou o

21 LEVIN, Alexandre. Autonomia do Direito Urbanistico e seus principios fundamentais. Revista
Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Férum, v. 2, n. 2, p. 9-38, 2016. p. 17,
grifos meus.

22 MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privado. S&o Paulo: Portfolio-Penguin, 2014.
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fornecimento de bens, em igualdade de condi¢gdes com a iniciativa privada, em regime
de concorréncia; aqui, h4 um interesse publico subjetivo que justifica a tutela estatal
em bem particular de modo a justificar a intervencdo publica em um bem que,
originalmente, ndo pertence a iniciativa publica, mas a privada.

No campo da propriedade, o Estado ndo age como particular, mas vale-se do
seu poder administrativo de império, justificando sua intervengdo com base em um
interesse publico subjacente. E exemplo dessa modalidade interventiva a
desapropriacdo para fins de interesse publico. Amparado, portanto, em uma matriz
publicista, essa figura de Estado em nada se assemelha com a intervencdo em
dominio econdmico. Contudo, a Lei n.° 13.465/2017 inovou ao considerar a
intervencdo estatal na propriedade privada urbana como modalidade de
empreendimento, especialmente no seu art. 59, ao prever a possibilidade de
regularizagao fundiaria de “conjuntos habitacionais [entendidos como] os nudcleos
urbanos informais que tenham sido constituidos para a alienacdo de unidades ja
edificadas pelo préprio empreendedor, publico ou privado” (Brasil, 2017).

Ao considerar o Estado como empreendedor publico, nesses termos, a
legislacdo escancara uma matriz ideoldgica que ndo € a mesma do texto
constitucional, mas que se aproxima bastante da ideologia vencedora — ao menos na
Ameérica Latina — na década de 1990: o neoliberalismo. E importante destacar que, do
ponto de vista neoliberal de escola austro-americana — que tem como expoentes
maiores Ludwig von Mises e Friedrich Hayek —, ha contradicbes em termos ao
considerar o Estado como empreendedor: dessa matriz teérica, o Estado tem um
papel econbmico “destruidor”, com sua ingeréncia, e o capitalismo € que teria o
espirito “construtivo” do empreendedor?®. De todo modo, ndo que se negar a
apropriacdo terminolégica tipica da matriz neoliberal e os riscos que tal definicdo
comporta:

A racionalidade neoliberal, ao mesmo tempo que se adapta perfeitamente ao
gue restou dessas distin¢gdes no plano da ideologia opera uma desativacao
sem precedentes do cardter normativo destas Ultimas. Diluicdo do direito
publico em beneficio do direito privado, conformacdo da acdo publica aos
critérios da rentabilidade e da produtividade, depreciacdo simbdlica da lei
como ato préprio do Legislativo, fortalecimento do Executivo, valorizagdo dos

procedimentos, tendéncia dos poderes de policia a isentar-se de todo
controle judicial, promocéo do “cidaddo-consumidor” encarregado de arbitrar

23 Ver: DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razdo do mundo: ensaio sobre a sociedade
neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016. p. 136.
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entre “ofertas politicas” concorrentes, todas sao tendéncias comprovadas que
mostram o esgotamento da democracia liberal como norma politica. 24

Assim, a gramatica juridica da Lei n.° 13.465/2017 nasce impregnada com
aquilo que o economista peruano neoliberal Hernando de Soto?> denominava como
“capitais mortos”, entendidos como a necessidade de arrecadacdo estatal dos
recursos inapropriaveis — porque informalizados — das terras que ndo possuiam titulos
formais de propriedade. Neste sentido, deveria o Estado agir como interessado
particular em se apropriar de impostos, até entdo em cifra oculta, que ndo compunham
a logica de mercado, por meio de ampla regularizacdo fundiéria.

O problema dessa gramatica que considera o Estado como “empreendedor” é
o significado que isso carrega. Ao agir como empreendedor, o Estado
necessariamente deveria assumir os riscos do empreendimento, comportando-se
como particular; ao invés disso, a Lei n.° 13.465/2017 vale-se dessa figura para
legalizar o ilegal, em desvirtuamento do sentido de Estado de Direito. As condutas
estatais gozam de presuncédo de legalidade, de modo que o Estado — em tese — nédo
age de modo ilicito; logo, ndo haveria necessidade de regularizar as propriedades
administradas, de forma ou de outra, pelo proprio Estado. Dardot e Laval chamam
atencdo para o fato de que tais considera¢des conduzem a uma racionalidade anti-
democrética:

Segundo esse ideal de uma “sociedade de direito privado” néo existe
nenhuma razéo para que o Estado seja exce¢do as regras de direito que ele
préprio é encarregado de fazer aplicar. Muito pelo contrario, toda forma de
autoisencdo ou autodispensa de sua parte apenas o desqualificaria em seu
papel de guardido inflexivel dessas mesmas regras. Resulta dessa primazia
absoluta do direito privado um esvaziamento progressivo de todas as

categorias do direito publico que vai no sentido ndo de uma ab-rogacéo formal
destas ultimas, mas de uma desativacédo de sua validade operatoria. 2

A gramatica juridica é, portanto, propositadamente larga a ponto de comportar
aregularizagdo de bens publicos por parte de pessoas que ndo sédo reconhecidamente
como pessoas de baixa renda, impondo consideracdes de natureza privada. Trata-se,
em verdade, de um empreendimento as avessas: ao Estado compete o 6nus de

regularizar aquilo que o particular deliberadamente optou por fazer a revelia da lei.

24 |bid., 379-380.

25 SOTO, Hernando de. O mistério do capital. Por que o capitalismo da certo nos paises
desenvolvidos e fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001.

26 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal.
Séo Paulo: Boitempo, 2016. p. 378.
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1.1 A REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL (REURB-S)

A Reurb-S esta prevista como modalidade de regularizagéo fundiéria da Lei n.°
13.465/2017, sendo definida — no art. 13, inciso | — como aquela “[...] aplicavel aos
ndcleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal”?’.

Nesse sentido, trata-se da modalidade pura de regularizacéo fundiéria, vez que
enfrenta o problema da informalidade de nucleos urbanos consolidados e ocupados
por pessoas de baixa renda. Aqui, ha a preocupacdo do Estado em regularizar a
propriedade daqueles que ocuparam areas em desconformidade com os padrdes de
uso e ocupacao do solo por auséncia de renda ou por auséncia de assessoria técnica
especializada.

Para isso, a lei confere uma protecao especifica, facilitando os atos de registro
mediante a isencao de custas e emolumentos cartorarios (art. 13, §1.°). Outro aspecto
positivo da legislacdo é o estabelecimento de obrigacdo para o Poder Publico de
“elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundiaria e a implantagdo da
infraestrutura essencial, quando necessaria”, conforme previsao do art. 33, 81.°, inciso
128,

O problema, contudo, reside na faculdade, estabelecida no 82.° do mesmo
artigo, de os interessados na Reurb-S — populacéo de baixa renda — promoverem as
préprias expensas o custeio dos projetos e da infraestrutura necessaria, o que
transfere ao particular uma obrigacdo do Estado. Essa possibilidade tem o potencial
de inviabilizar projetos de regularizacdo fundiaria sob a alegacao de que o Municipio
NAo possui recursos para a realizagdo do empreendimento. A faculdade conferida pelo
art. 33, 82.° conflita, por sua vez, com a previsao do art. 37, que estabelece que

Na Reurb-S, cabera ao poder publico competente, diretamente ou por meio
da administracao publica indireta, implementar a infraestrutura essencial, os
equipamentos comunitarios e as melhorias habitacionais previstas nos
projetos de regularizacdo, assim como arcar com 0s 0O6nus de sua

manutencdo, podendo utilizar-se de recursos financeiros publicos e
privados.?°.

27 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazodnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de imoOveis da Unido... Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2017.

28 |bid.

2% |bid.
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No ambito da Reurb, o Estado atua como interventor, inclusive sobre a
propriedade privada, podendo se valer das figuras juridicas da legitimacao fundiaria e
de posse, da desapropriacdo em favor dos ocupantes, da arrecadacéao de bem vago,
da desapropriacdo por interesse social, e da concessao de uso especial para fins de

moradia (art. 15).

1.2 O PROBLEMA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE
ESPECIFICO (REURB-E)

A problematica maior da regularizacdo fundiaria reside na modalidade de
Reurb-E. Essa modalidade comporta a “regularizagao fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados por populagédo néo qualificada” para a Reurb-S. Ou seja,
abriga aqueles ocupantes que ndo sao reconhecidos como ocupantes de baixa renda
por ato do Poder Publico.

Ja no art. 16, a Lei n.° 13.465/2017 prevé a possibilidade de Reurb-E sobre
bem publico — que, ressalte-se, dentro da l6gica constitucional sequer é passivel de
aquisicdo por usucapido (art. 183, 83.°, da Constituicdo). No art. 33, 81.°, inciso lll, ha
possibilidade de o Municipio, em caso de interesse publico, e sobre areas publicas,
promover as préprias expensas a elaboracdo do projeto e a implementacdo de
infraestrutura basica, com a cobranca posterior dos beneficiarios, mesmo em casos
de Reurb-E.

Tais obras de infraestrutura basica podem contar, ainda, com o financiamento
publico via Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS), do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)
e do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), além de empréstimos publicos ou
privados, nacionais ou ndo (art. 37, 81.°). Essas medidas, além das medidas
compensatoérias — como implementacdo das medidas de mitigacdo e compensacao
urbanistica e ambiental — podem ser assumidas pelo préprio ente estatal, uma vez
que o paragrafo unico do art. 38, prevé como mera possibilidade a assuncéo dos 6nus
por parte dos beneficiarios.

O art. 84 prevé que, incidente sobre bens da Uni&o e se tratando de ocupagéo
atée o dia 22 de dezembro de 2016, a autoridade publica pode reconhecer
parcelamento do solo e, assim, com permissédo legal, vender, no todo ou em parte,
diretamente aos ocupantes o bem publico sem preocupagbes com procedimentos

licitatorios — previstos, a época, na Lei n.° 8.666/1993. Para isso, a Lei n.° 13.465/2017
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oferece condigdes favoraveis: “Para ocupantes com renda familiar situada entre cinco
e dez salarios minimos, a aquisicdo podera ser realizada a vista ou em até duzentas
e quarenta parcelas mensais e consecutivas, mediante sinal de, no minimo, 5% (cinco
por cento) do valor da avaliagdo” ou “Para ocupantes com renda familiar acima de dez
salarios minimos, a aquisicdo podera ser realizada a vista ou em até cento e vinte
parcelas mensais e consecutivas, mediante um sinal de, no minimo, 10% (dez por
cento) do valor da avaliagdo” (art. 84, 883.° e 4.°) 30,

Da mesma forma, a legislacéo confere tratamento diferenciado aos ocupantes
de baixa renda e aqueles que néo se enquadram nessa situacéo. Seria de pensar que
a diferenca reside no tratamento isonémico; contudo, a intervencao estatal se da em
detrimento dos mais pobres. E o caso da figura da legitimac&o fundiéaria, definida, no
art. 23, como

[...] forma originaria de aquisi¢&o do direito real de propriedade conferido por
ato do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver
em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria

com destinacéo urbana, integrante de nicleo urbano informal consolidado
existente em 22 de dezembro de 2016 (Brasil, 2017, on-line).

No caso da Reurb-S, e “[a]Jpenas na Reurb-S, a legitimacéo fundiaria sera
concedida ao beneficiario, desde que atendidas as seguintes condi¢des™ i) o
beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de imével
urbano ou rural; ii) o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimacdo de
posse ou fundiaria de imovel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nacleo urbano distinto; e iii) em caso de imovel urbano com finalidade néo residencial,
seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacdo. Essas
exigéncias, contudo, inexistem em relacdo a Reurb-E, vez que “[...] em qualquer das
modalidades da Reurb, o ocupante adquire a unidade imobilidria com destinacéo
urbana livre e desembaracada de quaisquer 0Onus, direitos reais, gravames ou
inscrigcdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem” (art. 23, 82.°, grifos

nossos) 3.

30 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de imoOveis da Unido... Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2017.

31 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
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CONSIDERACOES FINAIS

O papel que se espera do Estado ndo € de empreendedor nem de interventor,
mas de regulador da atividade econémica e da propriedade privada, especialmente
em matéria urbana. Nao se deve ignorar que o urbanismo — e toda a carga semantica
e principiolégica que a palavra carrega — é funcao publica, admitindo-se a participacao
regulamentada do particular em tais atividades, de forma direta — quando admitido —
ou mediante celebracdo de parcerias publico-privadas. No caso da regularizacéo
fundiaria, especificamente, o protagonismo € do Estado, que € responsavel, direta ou
indiretamente, pela irregularidade fundiaria.

A Lei n.° 13.465/2017 é fruto de mudancas politicas que tomam corpo com a
ascensao de Michel Temer a Presidéncia da Republica em 2016 e carrega consigo
uma linguagem tipicamente pro-particular em detrimento do interesse publico. Nao a
toa, elege marcos temporais para regularizar situacoes de ilegalidade consciente de
particulares das classes mais elevadas.

A reqgularizacdo fundiaria € a concretizagcdo do direito social a moradia
adequada, previsto tanto na Constituicdo quanto em normativas internacionais; por
sua vez, os direitos sociais reclamam a atuacdo do Estado para sua efetivagdo. A
gramatica juridica que coloca o Estado no papel de “empreendedor publico” traz
consigo os principios da celeridade e da eficiéncia — que, por si, ndo sédo de todo
indesejaveis — em detrimento da regularizacdo plena socioambiental — vigente no
paradigma juridico da legislacéo anterior: a Lei n.° 11.977/2009 3.

Ha que se cuidar para que ndo haja o completo esvaziamento das normas de
direito publico aplicaveis aos casos de regulacéo estatal no dominio particular. Como
visto, a propriedade privada urbana nédo esta sujeita as normas de direito privado, mas
a uma matriz publicista que exige do particular o uso conforme as diretrizes
estabelecidas no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano elaborado pelo Municipio.
Considerar o Estado como empreendedor desloca a figura para o plano das relacdes
comerciais e representa risco hdo apenas a hormatividade urbanistica, mas a toda a

estrutura do direito publico.

eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de imoOveis da Unido... Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2017.

32 Para uma analise aprofundada sobre a financeirizagéo e a regularizagao fundiaria, ver: RIBEIRO,
Tarcyla Fidalgo. Dominancia financeira, regulacdo legal e espa¢o urbano: o caso da
regularizacéo fundiaria no Brasil. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2021.
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O Estado ndo € empreendedor, nem pode ser visto como tal, em matéria
urbana. E um regulador das condutas particulares ao estabelecer normas cogentes e
ao executa-las, inclusive em face do particular. Seu papel, portanto, ndo € o de
assuncao de riscos em concorréncia com o particular: € o de cumprir as normas
estabelecidas e o0 de promocao da justica social habitacional. A questédo, assim, nao

€ apenas semantica, mas de principios constitucionais préprios.
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