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RESUMO

Este trabalho ¢ uma contribui¢do parcial que compde uma pesquisa mais ampla, o projeto
“Regimes de Controle Privado-Militarizado nos territdrios populares € novas formas de
engajamentos civico” desenvolvido por uma rede de pesquisa composta pelo
LabCidade/FAUUSP, LabJuta/UFABC, Praxis/UFMG, Lehab/UFC, Lugar Comum/UFBA,
Transborda/Unifesp e o grupo de pesquisa Laba — Direito, Espago & Politica/UFRJ. Em um
cenario de acentuada fragmentacao politica, moral e simbdlica na sociedade, onde ha disputa
entre os regimes ou sistemas que t€ém predominancia na organizagdo e na integragdo social,
ocorre a ascensdo do neoliberalismo autoritdrio. Parte-se da analise do direito inserida na
produgdo do espaco, ou seja, uma exploragdo da regulacdo e seus sentidos nas relagcdes com
os territorios, com raizes no campo tedrico da geografia juridica critica. Assim, o objetivo
principal foi identificar as tendéncias neoliberais e autoritdrias expressas na regulagdo estatal
do territorio urbano. Para isso, foi realizado um levantamento legislativo das normas com
contetido urbanistico produzidas em ambito federal. Foi observado um esfor¢o na produgao
de normas capazes de viabilizar a abertura de novas fronteiras de negdcio a partir da
propriedade urbana.

Palavras-chave: Neoliberalismo; Direito Urbanistico; Producdo do Espago/Geografia Juridica
Critica.

ABSTRACT

This work is a partial contribution that composes a bigger research, the project "Regimes of
Private-Militarized Control in popular territories and new forms of civic engagement"
developed by a research network composed of LabCidade/FAUUSP, LablJuta/UFABC,
Praxis/UFMG, Lehab/UFC, Lugar Comum/UFBA, Transborda/Unifesp and the research
group Laba - Direito, Espaco & Politica/UFRIJ. In a scenario of accentuated political, moral
and symbolic fragmentation in society, the rise of authoritarian neoliberalism occurs in the
midst of a dispute between systems that predominantly order society. It is developed from the
relation between law and the social production of space, an exploration of regulation and its
meanings in the relations with territories, rooted in critical legal geography. Thus, the main
objective was to identify the neoliberal and authoritarian tendencies expressed in the state
regulation of urban territory. To this end, a legislative survey of the norms with urbanistic
content produced at the federal level was carried out. It was observed an effort to produce
norms capable of enabling the opening of new business frontiers based on urban property.

Keywords: Neoliberalism; Urban Law; Production of Space/Critical legal geography
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INTRODUCAO

O presente trabalho ¢ baseado em uma contribuigdo parcial para o projeto “Regimes
De Controle Privado-Militarizado nos territérios populares e novas estratégias de
engajamento civico" desenvolvido entre 2020 e 2022 por uma rede de pesquisa composta pelo
LabCidade/FAUUSP, LabJuta/UFABC, Praxis/UFMG, Lehab/UFC, Lugar Comum/UFBA,
Transborda/Unifesp e o Grupo de Pesquisa Laba — Direito, Espago & Politica/UFRJ.

A atuacdo de regimes de controle territorial privados e militarizados nos espagos
“informais” tém dificultado a participagdo civica, restringindo os espagos publicos
institucionais de engajamento social. Os projetos estatais de desenvolvimento urbano sdo
guiados pela logica da performatividade econdmico-financeira dos investimentos publicos,
ignorando as condigdes precarias € as vulnerabilidades dos territorios periféricos e suas

populagdes.

Nesse contexto, surgem formas alternativas de organiza¢do popular, onde "sujeitos
periféricos" se afirmam por meio de seu envolvimento em questdes como o combate ao
racismo, discriminag¢do de género e violéncia. A pesquisa mais ampla pretende aproximar o
debate urbano dos novos sujeitos politicos e, principalmente, incorporar perspectivas na

formulacao da politica urbana.

O Laba participou por meio de seu projeto de extensdo e pesquisa Cartografias
Juridicas, do qual sou integrante, contribuindo a partir da perspectiva tedrico-metodologica
da geografia juridica critica, que entende o direito na sua relacdo com a producdo da
espacialidade. O Cartografias-Juridicas: mapeando conflitos fundidrios urbanos, coordenado
pelo Laba, se desenvolve em parceria com o Observatério das Metrépoles (IPPUR/UFRIJ) e o
Nucleo de Terras e Habitagdo da Defensoria Publica (NUTH/RJ), por meio de um Termo de
Cooperagao Técnica; e as entidades Campanha Nacional Despejo Zero e o Movimento de

Luta nas Vilas, Bairros e Favelas (MLB).

O projeto tem como atividades principais (i) a coleta de dados, a sistematizagao de
informacdes e a producdo de estudos sobre conflitos fundidrios urbanos, envolvendo
territérios e comunidades ameacados por remocgdes, na cidade do Rio de Janeiro e (ii) a
incidéncia informada em casos de ameacas e violagdes de direitos e trabalho com
comunidades vulnerabilizadas, em parceria com Orgdos publicos, movimentos sociais

populares e plataformas da sociedade civil que se desdobram, sobretudo, a) na parceria com o



MLB para defesa de familias ameagadas de remo¢do e no acompanhamento dos
desdobramentos da ocupagdo Almirante Jodo Candido e b) na integracdo do projeto nos
Grupos de Trabalho de Incidéncia Politica-Juridica e de Comunicacdo da Campanha Nacional

Despejo Zero.

Por meio da agdo compartilhada entre os parceiros, o projeto colabora, ainda, na
alimentagdo de base cartografica do Panorama Nacional dos Conflitos Fundiarios (do Férum
Nacional de Reforma Urbana e da Campanha Despejo Zero) e do Observatdrio Nacional de
Remocgdes (FAU/USP); material que fortalece a atuagdo politica e juridica de entidades da
sociedade civil e 6rgdos publicos em casos concretos, perante 6rgaos de fiscalizagdo e
controle ¢ do Sistema de Justica. Por ser acdo extensionista colaborativa e em rede, as
atividades também se desdobram em espagos de formacao e educagdo popular tanto da equipe

executora quanto dos parceiros envolvidos no projeto.



1. MARCO TEORICO
1.1 Direito & Produc¢ao do Espaco

A partir do campo tedrico da geografia juridica critica, o direito nao ¢ entendido como
elemento externo de regulagdo social, ou seja, ha a construgdo reciproca entre direito e
espacialidade', no mesmo sentido da teoria da produg¢io do espago de Lefebvre, que prevé que
o0 espaco ¢ indissociavel da realidade social®>. O direito € constitutivo das relagdes sociais, das

identidades e dos contextos institucionais.

O direito cria o status quo, a0 mesmo tempo que o direito ¢ criado pelo status quo’.
Isto €, o direito se impode frente a sociedade, com a prerrogativa de recorrer a violéncia, se
necessario. Mas ao mesmo tempo, ele ¢ produzido por um grupo social especifico, a partir de
seus pontos de vista. H4 um corte claro em termos de origem social, raga, género, inclinacao
religiosa, etc. Determinados grupos sociais tém uma representatividade muito maior nas
camaras legislativas, nos orgaos do judicidrio, na administragdo publica como um todo, logo,
o direito, desde a sua génese até sua materializacdo, esta fortemente marcado pelas

perspectivas destes grupos.

Conforme Franzoni, o corpo social ndo € passivo, aceitando sem questionamentos as
imposicoes feitas a ele. Nesse sentido, o direito tem o papel primordial no estado moderno de
invisibilizar as injusticas por meio de seu discurso técnico-racional. Através de sua gramatica
prolixa, eloquente e inacessivel, sdo criadas diversas figuras. Como exemplo, podemos citar o
invasor de terras e o proprietario legitimo, relagdo que ¢ vista pelo direito sob o prisma da
propriedade, porém existem multiplas outras formas de se interpretar e mediar este conflito,
modos outros de organizagio social preteridos a forma juridica do capital®. O direito ¢, assim,
cooptado pelos interesses do capital que valora diferentemente os espagos de acordo com sua

capacidade e facilidade de apropriagdo privadas de rendimentos.’

' BRAVERMAN, I; BLOMLEY, N; DELANEY, D; KEDAR, A. The expanding spaces of law: a timely legal
geography. Stanford: Stanford University Press, 2014.

2 SCHMID, C. A teoria da produ¢io do espaco de Henri Lefebvre: em direcio a uma dialética
tridimensional. GEOUSP Espag¢o e Tempo (Online), [S. 1.], v. 16, n. 3, p. 89-109, 2012.

3 FRANZONI, J. A. Geografia juridica tropicalista: a critica do materialismo juridico-espacial. Rev. Direito
Praxis, Rio de Janeiro, V.10, N.4, p. 2923-2967, 2019. p. 7

4 FRANZONI, op cit, p. 6

5 MOURA, R.; OLIVEIRA, S.; PEGO, B. Escalas da urbanizacao brasileira. Brasilia, DF: IPEA, 2018.
(Texto para Discussdo, n. 2372).
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Para Philippopoulos-Mihalopoulos, o espaco ¢ o espelho do direito, revelando suas
limitagdes e paradoxos. O espaco revela as limitacdes do direito por seu aspecto contingente,
imprevisivel: as normas juridicas prescrevem resultados previsiveis, enquanto o espago no
qual essa norma se materializa ¢ fundamentalmente instdvel. Segundo o autor, o direito ¢ uma
abstra¢do concreta, circulando entre sua materialidade e sua imaterialidade, e por isso ¢
essencialmente paradoxal. Portanto, encarar a espacialidade do direito ¢ uma questdo ética,
“que enfoca as condi¢des particulares de uma configuracao especifica, levando em conta o
arranjo mais amplo dos varios corpos em questdo e buscando atender a essas necessidades,

ndo a demandas sociais ou pessoais de comportamento moral.”®.

Logo, partindo de tal ética espacializada, pretende-se deslocar os registros dos
conflitos espaciais. O direito ¢ profundamente permeado pelas demandas pessoais e pela
moralidade dos grupos hegemonicos, pelo contetido de sua gramatica — invasor, proprietario,
credor, devedor, a formalidade e sua contraparte necessaria, a informalidade. Estas sao
categorias “descorporificantes”, "despacializantes" que invisibilizam as estruturas de poder e
instrumentalizam o direito. Conforme Franzoni, a funcdo ideologica do direito que se da
através de um discurso pretensamente técnico, 16gico, racional, natural e propositalmente
inacessivel pode ser desvelada através do compromisso com a espacialidade. A geografia
juridica critica nao pretende ser uma teoria descritiva, pelo contrario, ela se coloca como uma
alternativa propositiva ao direito alienante, uma teoria com potencial emancipatério. Se situa
nos espagos ao lado dos corpos dos marginalizados, subalternizados, uma vez que ¢ pela

perspectiva desses grupos que as opressdes podem ser observadas de maneira mais nitida.’

O direito ndo regula as relacdes juridicas em abstrato, ele estd atuando na
intensificacdo de processos sociais, ele integra e também ¢ relagdo social. A requalificagdo da
forma de pensar o direito permite enunciar as situacdes, anseios € demandas de forma mais
encarnada, possibilitando a constru¢do de diagndsticos de tendéncia mais claros e permite

qualificar as agendas de lutas.

Partimos do diagnostico que estamos vivendo um momento de crise dos sistemas de

ordem ou de integracdo social®. Entendemos que as demandas por ordem sdo supridas por

¢ PHILIPPOPOULOS-MIHALOPOULOS, A. Quem tem medo do espago? Direito, geografia e justica
espacial. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. n. 70, p. 635-661, 2017. p.15-16.

" FRANZONI, op cit, p. 6, 10.

& FELTRAN, G. O VALOR DOS POBRES: a aposta no dinheiro como mediagdo para o conflito social
contemporaneo. Caderno CRH, [S. 1.], v. 27, n. 72, 2015. DOI: 10.9771/ccrh.v27172.19740. Disponivel em:
https://periodicos.utba.br/index.php/crh/article/view/19740. Acesso em: 25 abr. 2023.
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varios tipos de arranjo, inclusive os institucionais — o Estado, os direitos, o mercado, os
sistemas morais — que articulam a integracdo social e ordenam as relagdes sociais a partir
desses sistemas: ora através de sistemas juridicos, ora por regimes morais, de mercado, etc..
As disputas por ordem - por autoridade social, por controle, por legitimidade - sdo e
expressam, também, conflitos territoriais. Quando estamos falando de ordem aqui estamos
nomeando, sobretudo, as diferentes maneiras (e os diferentes sistemas) com as quais a
sociedade (1) estabelece padrdes para regulagdao e controle de condutas e de relagdes, (i1)
reconhece as autoridades e as instituicdes responsaveis por fazer cumpri-las, (iii) produz,
organiza e distribui aquilo que ela valoriza (riquezas materiais, vantagens, posigoes...) € (iv)
articula os sistemas simbolicos (ou sistemas de representacdo, codigos, linguagens) que dao

sentido a essas praticas.’

Conforme Franzoni descreve no podcast, hd uma rede de conexdes que tramam a
producao normativa estatal, as politicas institucionais e as dindmicas territoriais que tendem a
acionar um circuito que reforca enlaces perversos entre o neoliberalismo (como austeridade,
destrui¢do da seguridade social e racionalidade empresarial) e a militarizagdo da vida. Esse
circuito se da em diferentes escalas, conecta relagdes, instituigdes, corpos e territérios em
dindmicas que parecem reforcar as crises de legitimidade que mencionamos, expondo lugares,
relagdes, pessoas, sobretudo nos territorios populares, a variadas formas de violéncia.
Segundo a autora, a crise de legitimidade das instincias de produgdo da ordem abre o campo
para intensificagdo de processos que devem ser enxergados nas suas contradi¢cdes e na forma
como atualizam determinadas tendéncias, refor¢ando posicdes de determinados sujeitos,
identificando territérios e relagdes sociais por légicas que, muitas vezes, reificam espacos,
pessoas e grupos, como, por exemplo: a favela € o lugar do trafico, ou falta Estado na zona

oeste do Rio de Janeiro.

Para a compreensdo deste conflito, combinamos a geografia juridica critica alguns
autores que fornecem chaves teoricas valiosas: Wendy Brown nos apresenta o neoliberalismo
como uma razao ¢ uma governanga; Gabriel Feltran e sua abordagem para crise das instancias
de legitimagdo da ordem através de uma perspectiva que mistura sociologia e antropologia no

territorio brasileiro; Raquel Rolnik demonstra como o mercado altamente financeirizado tem

® VIOLENCIAS E RESISTENCIAS NOS TERRITORIOS POPULARES: Disputas por Ordem e
Neoliberalismo Autoritario. [Locucdo de]: Débora Ungaretti, Julia Franzoni, Giovanna Milano. [S.1.]:
LabCidade/FAUUSP, LabJuta/UFABC, Laba/UFRJ, Praxis/UFMG, Lehab/UFC, Lugar Comum/UFBA,
Transborda/Unifesp, 27 set. 2022. Podcast. Disponivel em:

https://open.spotify.com/episode/4 Yo3CZUSpy3sL T8kJrMSvB?si=ac9¢55222¢cea4103&nd=1. Acesso em: 5 mai.
2023


https://open.spotify.com/episode/4Yo3CZUSpy3sLT8kJrMSvB?si=ac9c55222cea4103&nd=1
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transformado as cidades em mercadorias, através da associacdo entre estado e capital em uma

logica de extragdo de valor dos territorios que destrdi direitos.
1.2 Gabriel Feltran

Feltran'’, demonstra que na sociedade salarial, a questdo social foi abordada por meio
de esforg¢os sociais que buscavam mediar os impactos desiguais da acumulagdo capitalista.
Essa mediacdo se dava através da extensdo — pretensamente universal — dos direitos civis,

11

politicos e sociais ''. O "trabalhador" era a figura central a partir da qual surgia o problema

social e suas tentativas de solucgao.

Para Paoli'?, apesar da universalizagdo nunca tenha se efetivado, o horizonte
normativo da resolucdo da questdo social era definido em termos de bem-estar social,
restricoes @ mercantilizagdo das formas de vida, incorporagdo do conflito de classe na
concep¢do ¢ administracdo do Estado, e na constru¢do de comunidades nacionais com o

objetivo de alcangar uma homogeneidade interna.

Segundo Feltran, a alteridade radical era associada ao estrangeiro: o Estado protegia
seus cidaddos contra ameagas externas. Enquanto a integragdo, insercdo ou inclusdo social
orientavam a abordagem do problema social e as formas de intervencao estatal na pobreza,

com vistas a constru¢cao de uma comunidade coesa.

Ainda de acordo com o autor, ao longo do processo de reforma neoliberal do estado,
de maneira conjunta a reestruturacao produtiva, ocorreu um desmonte gradual das mediagdes
estatais que garantiam a efetivacdo de direitos: o "trabalhador formal", que antes era visto
como um modelo a ser alcancado, perde sua hegemonia como horizonte social. Os mercados
informais e os empregos precarios se expandiram em todo o mundo, aumentando o niimero de
sujeitos em relagdes precarias de trabalho, de forma que o desemprego estrutural se torna um

simbolo da vulnerabilidade social dos tempos atuais.

O conflito social decorrente das mudangas recentes que frustram o ideal de cidadania ¢
mais radical do que o do modelo anterior. Embora o trabalho e os direitos ainda desempenhem

papéis centrais nas praticas sociais, o conflito social contemporaneo esta centralizado no tema

1 FELTRAN, op. cit, p. 498.

" SILVA, L.AM. Violéncia urbana: representacio de uma ordem social. In: NASCIMENTO, Elimar
Pinheiro; BARREIRA, Irlys. (Orgs.) Brasil urbano: cenarios da ordem e da desordem. Rio de Janeiro: Notrya,
1993.

2 PAOLI, M. C. P. M.. Movimentos sociais no Brasil: em busca de um estatuto politico. In: HELLMANN,
Michaela (Org.) Movimentos sociais ¢ democracia no Brasil. Sdo Paulo: Marco Zero, 1995.
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da "violéncia urbana", das "drogas" e da "marginalidade", a partir da ideia de que existem

sujeitos que sdo intrinsecamente nao integraveis a sociedade, de acordo com o Feltran.

Nao seria mais a "luta pelos direitos dos trabalhadores" que domina o debate politico
em torno da questdo social. A oposi¢ao central no conflito social contemporaneo reside na
distingdo moral entre o “trabalhador”, integrado a sociedade; e o "bandido" ou “vagabundo",
considerado inimigo. Como inimigos, sua mera existéncia representa uma ameaca a propria

comunidade®.

Para Feltran, o conflito presente na questdo social, agora, se manifesta como uma
ameaga a ordem publica, se materializando em corpos e territorios claramente delimitados,
além de serem internos aos locais onde vivemos. A reintegracdo dos sujeitos fica em segundo
plano, enquanto o controle do risco que esses corpos e territorios representam se torna uma
preocupagdo mais urgente. Proliferam, assim, as estratégias de seguranga publica e privada,
vigilancia e militarizacdo dos territdrios urbanos, focalizadas nos territorios que sao

entendidos como perigosos'*.

H4 muito tempo que bandidos, favelados, drogados e traficantes sdo tratados nos
termos da alteridade radical no debate publico'. Dessa forma, trabalhadores e bandidos sdo
tratados como opostos: o trabalhador deve ser integrado socialmente via consumo, enquanto
as populagdes que produzem as ameagas iminentes devem ser contidas, apesar de ocuparem o

mesmo espacgo.

O inimigo, aquele que representa um risco para a coletividade como um todo, agora ¢
interno. Nao se oferece direitos aos inimigos, o que implica a derrubada do horizonte de
extensao universal dos direitos da cidadania e a validade universal das garantias democraticas.
Distinguir o trabalhador do bandido, criando recortes populacionais aos quais se dirigem
repertdrios de governos distintos, se torna fundamental. O inimigo ndo pode ser considerado
como cidaddo, seu encarceramento, ou até mesmo seu exterminio, sao legitimados por grupos

¢ atores hegemonicos'®.

3 FELTRAN, op cit, p. 499
“ FARIAS, J. et al. Militarizacdo no Rio de Janeiro: da pacificacio a intervenciio. Mérula Editorial, 2020.

'® MISSE, M.. Crime, sujeito e sujei¢do criminal: aspectos de uma contribuicdo analitica sobre a categoria
‘bandido’. Lua Nova Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo, n. 79, p. 15-38, 2010.

'® CASTRO, L. Em discurso, Bolsonaro apoiou grupo de exterminio que cobrava R$ 50 para matar jovens
da periferia. Congresso em Foco. Disponivel em:
https://congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/bolsonaro-apoiou-grupo-de-exterminio-que-cobrava-r-50-para-mat
ar-jovens-da-periferia/. Acesso em: 12 mai. 2023.



https://congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/bolsonaro-apoiou-grupo-de-exterminio-que-cobrava-r-50-para-matar-jovens-da-periferia/
https://congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/bolsonaro-apoiou-grupo-de-exterminio-que-cobrava-r-50-para-matar-jovens-da-periferia/
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Assim, Feltran prevé que o social passa a ser concebido como limitado por um conflito
irreconciliavel que restringe e fortalece suas fronteiras. Essa representacdo entra em conflito
com o cerne do ideal democratico, de forma a contribuir para um processo de redefinicdo da

comunidade politica. Uma comunidade pactuada de maneira menos democratica.

Importante enfatizar que nao entendemos esses fenomenos na forma de causa e efeito.
Nao foi o neoliberalismo, de maneira exclusiva, que esvaziou os ideais democraticos. Da
mesma forma, ndo foi o deslocamento da questdo social, a partir de um registro moral, que
unilateralmente derrubou a pretensdo de universalidade da cidadania. Aqui, compreendemos
esses fendmenos como se fossem sobrepostos, em camadas que interagem e se influenciam

mutuamente na producao do espaco.

Ainda segundo Feltran, podemos observar distintos regimes normativos nas periferias:
o do “crime™"’, o religioso'®, além do regime normativo estatal. O modo de governo seletivo,
que recorta a populagdo (e os territérios), transformando a populacdo em publico-alvo de
politicas publicas muito distintas, que nas periferias tem um carater predominante de controle
repressivo por meio da violéncia estatal, teriam favorecido a emergéncia e a consolidacao

desses regimes.

Todos os regimes mencionados atuam na regulacdo de mercados monetarios; assim, a
monetariza¢do se torna a principal mediacdo na relagdo conflituosa entre os diversos grupos
identificados, que, em outras perspectivas mediadoras - como a lei, a ordem e a moral -
estariam em uma alteridade radical. O "desenvolvimento" centrado no consumo € o Unico elo
ou horizonte compartilhado, entre esses recortes populacionais que tém modos de vida

profundamente distintos'’.

1.3 Wendy Brown

' Wendy Brown demonstra como

Ao longo de seu livro Nas ruinas do neoliberalismo
o projeto intelectual do neoliberalismo previa o esfacelamento das instidncias sociais e
politicas. Era necessario abrir espago para a expansio da esfera privada individual: os dois

pilares do neoliberalismo, o mercado e a moral tradicional, estariam sob forte ataque de uma

7 FELTRAN, G. S. Crime e castigo na cidade: os repertorios da justica e a questio do homicidio nas
periferias de Sao Paulo. Caderno crh, v. 23, p. 59-73, 2010.

'8 FELTRAN, G. S. Periferias, direito e diferenca: notas de uma etnografia urbana. Revista de Antropologia,
Sdo Paulo, USP, 2010, v. 53 n° 2, p. 587

" FELTRAN, 2015, p. 498

20 BROWN, W. In the Ruins of Neoliberalism: The Rise of Antidemocratic Politics in the West. Columbia
University Press, 2019.
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instancia politico-democratica, com tendéncias totalizantes, geradora de ineficiéncia nos

mercados e instabilidade na ordem social.

Em linhas gerais, a autora define democracia como arranjo politico pelo qual o povo
se autogoverna. A igualdade politica ¢ a fundacdo da democracia. Todo o resto seria opcional:
constitui¢oes, direitos individuais, formas econdmicas ou institui¢cdes politicas especificas. A
igualdade politica garante — por si s6 — que o exercicio do poder politico ¢ autorizado e

fiscalizado (accountable) pelo todo.

Segundo a autora, quando a igualdade politica ndo esta presente — seja por exclusdes
politicas explicitas ou privilégios, desigualdades socioecondmicas extremas, acesso desigual
ao conhecimento ou manipulagdo do sistema eleitoral — o poder politico sera, inevitavelmente,
exercido por uma parte ao invés do todo. Dessa forma, nao se poderia falar em democracia.

Esta noc¢ao mais radical de democracia € o alvo dos avangos neoliberais.

O projeto tedrico neoliberal ndo ¢ uniforme, com discordancias significativas entre os
seus autores, por isso, Brown dialoga diretamente com os escritos de alguns de seus expoentes
ao se aprofundar em diversos topicos. A autora nos demonstra que Friedrich Hayek justifica
sua oposi¢do teorica a nocdo de justica social com base na concepgao de que os sistemas
morais tradicionais se assemelham aos mercados, no sentido de que ambos fornecem ordem
sem planejamento anterior, além de ambos localizarem a justica nas regras € nao nos

resultados.

Segundo Brown, Hayek afirma que por ser impossivel prever todas as consequéncias
de nossas agdes, as regras morais seriam valores supremos, uma vez que sao codigos que
orientam a conduta individual. As regras morais s6 podem orientar a conduta moral e nunca

garantir um resultado moral®'

. Por sermos ignorantes demais para tragar resultados coletivos
previsiveis e pela falta de um consenso universal que garantiria a interpretagdo de um
resultado como bom ou ruim de maneira uniforme entre todos os membros da sociedade, seria
infrutifero planejar a ordenacdo social. Com base na liberdade e na ordenagdo natural e
espontanea, Hayek se opde radicalmente a qualquer forma politica estatal que, de maneira

intencional e planejada, se volte contra os resultados naturais da ordenagdo moral tradicional e

de mercado.

21 Brown, op cit, p. 35
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O autor austriaco descreve um "jogo"*

que fard avangar a civilizacdo, realizara
desejos e proliferarda conhecimento. Tudo isso, através da garantia da liberdade e sem
qualquer direcionamento da obra social de maneira a priori. Neste jogo, € exigivel que os
participantes individuais sigam as regras e nao trapaceiem, mas o resultado sera
necessariamente imprevisivel e havera vencedores e perdedores regularmente — nem sempre
de maneira justa. Hayek argumenta que a demanda por justica social, que ataca os dois pilares
da civilizagdo, a moralidade tradicional e os mercados competitivos, € perigosa porque
intervém nos mercados de forma a prejudicar a inovagdo, o desenvolvimento ¢ a ordem

espontanea. Portanto, se a crenca na administragdo social e politica da sociedade implica a

adulteracdo deste jogo, entdo o social deve ser abandonado.

De acordo com Brown, na materializacdo de seus pressupostos, o neoliberalismo
aposta na "empresarializacdo" e na "capitalizagdo humana" como reformas politicas que
transferem responsabilidades do Estado social para individuos e familias. Isso resultou na
criacdo de individuos como um "portfolio de autoinvestimentos" para aumentar o valor do
capital humano, bem como na reatribuicdo de tarefas as familias de prover para seus
dependentes devido a diminui¢do dos investimentos sociais. A desconstruc¢ao da sociedade de
massa em unidades familiares econdmico-morais € o consequente ressurgimento do individuo
e da familia quando pareciam estar desaparecendo, sao dois dos feitos mais notaveis do

neoliberalismo?.

Hoje, os principios do mercado ndao so6 orientam o Estado, mas sdo aplicados e
circulam em diversos espagos, incluindo escolas, ambientes de trabalho, hospitais, etc. Esses
principios se tornam principios de realidade que regem todos os aspectos da vida,
transformando o homo economicus: de um sujeito de troca e satisfagdo de necessidades
(liberalismo cléssico), para um sujeito de competi¢do e aprimoramento do capital humano

(neoliberalismo).**

Em ambito nacional, também podemos observar tais fendmenos: na atual ordem

juridica — fundada pela Constituicdo de 1988, que ja surge permeada pelo neoliberalismo — a

2 HAYEK, F.A. Law, Legislation and Liberty: a new statement of the liberal principles of justice and political
economy. Routledge, 2013. p. 234: “Como em todos os jogos, cle se desenrola de acordo com regras que
orientam as agdes de participantes individuais cujos objetivos, habilidades e conhecimentos sao diferentes, o que
tem como consequéncia o fato de que o resultado serda imprevisivel e que havera vencedores e perdedores
regularmente. E embora, como em um jogo, devemos exigir que ele seja justo e que ninguém trapaceie, seria
absurdo exigir que os resultados para os diferentes jogadores sejam justos. Eles serdo necessariamente
determinados em parte pela habilidade e em parte pela sorte.” (tradugdo livre)

2 BROWN, op cit, p. 38-39

2 BROWN, op cit, p. 19
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cidadania ¢ absorvida pela razdo juridica neoliberal e é reformulada a partir de um registro
econdmico, assegurando os direitos do capitalismo e a estruturagdo do mercado. Ao custo da

erosio da vida politica e do campo democratico®.
1.4 Raquel Rolnik

Rolnik*, em alinhamento com Wendy Brown, expde como no neoliberalismo ocorre a
ascensao do livre mercado a uma ldégica totalizante, desmantelando os componentes
institucionais que atuavam a partir de uma légica democratica. Isso inclui a desconstrugao da
habitagdo como um bem social e sua transformacdo em um ativo integrado a um mercado
financeiro globalizado, com ampla circulagio de capitais. Como consequéncia, a

responsabilidade de prover habitacdo que era do Estado, agora, passa para o mercado.

Dessa forma, conforme Rolnik, o Estado se torna um facilitador da gestdo do setor
habitacional, incentivando condig¢des, instituicdes e modelos de (des)regulacdo para viabilizar
mercados privados imobilidrios. Os bancos desempenham um papel fundamental na
dissemina¢d@o do modelo de financeirizagdo da moradia nesse processo. Nao apenas por livre
convencimento que o novo paradigma habitacional se espalhou ao redor do mundo:
instituigdes financeiras multilaterais, como o Banco Mundial, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional
impuseram este modelo como condi¢do para empréstimos internacionais. A moradia, antes
vista como um bem inerte e iliquido, passa a ser mais uma mercadoria ficticia inserida no

mercado financeiro no contexto do neoliberalismo.?’

De acordo com Rolnik, a partir do desenvolvendo mecanismos rentdveis de integracao
dessa populagao aos sistemas de crédito, os mercados de capitais nacionais e internacionais
passaram a enxergar as familias de baixa renda em territérios populares como um mercado
viavel para servigos financeiros. Através de diversos instrumentos, com destaque para o
microfinanciamento, se abre caminho para o investimento e acumulagdo de capital nas favelas
a partir de modelos de subsidios a demanda. De maneira simplificada, recursos publicos sdo
destinados aos compradores — os subsidios variam de acordo com a faixa de renda — para

incentivar a compra de imdveis no mercado privado. Tendo no Chile o seu primeiro

2 FRANZONI, 2019 apud BROWN, 2015

% ROLNIK, R. Guerra dos lugares: a colonizacio da terra e da moradia na era das finangas. Sdo Paulo:
Boitempo, 2015.

2 ROLNIK, op cit, p. 30
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laboratério, esse modelo se espalhou pela América Latina, onde assentamentos informais sao

comuns.

Ainda seguindo o texto de Rolnik, com a hegemonia do capitalismo financeirizado e
rentista, as terras urbanas e rurais tornaram-se ativos altamente disputados. Esse movimento
intensificou as dindmicas de liberalizacdo dos mercados, aumentando a pressao sobre favelas
e assentamentos populares e agravando os processos de despossessdo. A autora afirma que a
predominancia da propriedade privada individual, com titulos registrados, em rela¢do a outros
vinculos com a terra e moradia, aumenta a vulnerabilidade habitacional das camadas de

menor renda.

Para Rolnik, as politicas massivas de titulacdo e programas de reforma fundiéria, que
deveriam garantir a seguranga de posse e reduzir a pobreza, na realidade, apenas expandem as
fronteiras do capital e capturam territérios habitados por comunidades tradicionais ou de
baixa renda, convertendo-os em vastas reservas para a extracdo de renda. Isso fragiliza, ao
invés de fortalecer, as condigdes de acesso a terra e moradia para aqueles que mais
necessitam. Dessa forma, a moradia assume um sentido ambiguo: “casas de cimento e tijolos”

: ~ : 113 ~ ~
para as pessoas que vivem nelas, enquanto sdo entendidas como “abstragdes, fracdes de

unidades de valor, uma especulagdo entre tantas” para os investidores.?

Segundo a autora, o modelo de "urbanismo especulativo", associado a plataforma
neoliberal, propde substituir a visdo administrativa/gerencial das cidades pela razdo
empreendedora, inserindo as cidades em um mercado global de investimentos privados
altamente competitivo. Assim, a politica urbana se torna uma moeda de troca. Nesse
paradigma, segundo Rolnik, o urbanismo ndo ¢ um instrumento para o planejamento baseado
nas necessidades dos cidadaos para o futuro da cidade: s@o os interesses do capital financeiro,
investido nos processos de transformacdo das cidades, que definem o conteudo urbanistico.
Empreiteiras e incorporadoras comandam a légica de expansdo das cidades, através de

entrelagamentos cada vez mais complexos e de operagdes financiadas por fundos publicos®.

Ou seja, o capital financeiro ¢, hoje, uma importante fonte de ordem urbana.
Retomando Wendy Brown e Gabriel Feltran, a busca pelo direito a moradia perdeu grande
parte de seu carater democratico, a comunidade politica ndo tem mais seus interesses

representados nas politicas publicas. A aposta no dinheiro, através de projetos estruturados a

2 ROLNIK, op cit. p. 78
29 ROLNIK, op cit. p.289: Um dos exemplos que a autora traz ¢ o das obras na zona portudria do Rio de Janeiro,
uma parceria publico-privado que foi inteiramente financiada pelo fundo do FGTS.
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partir de um modelo de negdcios, se sobrepde aos territorios e substitui as formas de vida ali
existentes, uma nova forma de colonizagdo, expandindo as fronteiras e a0 mesmo tempo que

se garante a hegemonia do capital financeirizado em alianga com o Estado.
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3. METODOLOGIA

Ainda no ambito do projeto “Regimes de Controle Privado-Militarizado nos territdrios
populares e novas estratégias de engajamento”, se dividiu a pesquisa em frentes distintas,
atravessando o tema a partir de abordagens diversas. Este trabalho foi desenvolvido em meio
a frente composta pelo Laba - Direito, Espago & Politica, através do Cartografias Juridicas e
pelo Transborda/Unifesp através do Projeto Conflitos Fundiarios Urbanos. A pesquisa a ser
desenvolvida por essa frente foi nomeada “Disputas por Ordem e Neoliberalismo
Autoritario”. este também foi o titulo do segundo epis6dio®® da série de podcasts “Violéncias
e Resisténcias nos Territérios Populares”, que ¢ um dos trabalhos de encerramento da

pesquisa mais ampla.

A frente “Disputas por Ordem e Neoliberalismo Autoritario” desenvolveu,
primordialmente, trés trabalhos: (i) identificar as percepg¢des de direito, seguranga e violéncia
de sujeitos coletivos, além de analisar os vinculos entre a atuacdo de movimentos sociais e
sujeitos coletivos de mobilizacdo politica-social; (i1) levantamento sobre tendéncias na
politica criminal e seguranga publica através da produg¢do normativa federal pertinente a
matéria; (ii1) levantamento sobre tendéncias na politica urbana através da producdo normativa
federal pertinente a matéria. A presente monografia foi baseada, apenas, neste ultimo brago,
desenvolvido majoritariamente por mim — com o auxilio essencial do Victor Avila e do Lucas
Justino, graduandos da Faculdade Nacional de Direito (FND) naquele momento e,
igualmente, integrantes do Cartografias Juridicas. A mestranda Ana Luiza Gongalves,
integrante do Projeto de Extensdo Conflitos Fundiarios Urbanos (PECFU) ligado a
Universidade Federal de Sao Paulo (Unifesp), também esteve conosco desenvolvendo o
trabalho. Todos sob o direcionamento das professoras Julia Franzoni da FND da Universidade

Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e Giovanna Milano do Instituto das Cidades da
Universidade Federal de Sao Paulo (Unifesp).

Assim, com o intuito de mapear e identificar tendéncias do neoliberalismo autoritario,

realizamos o levantamento de atos normativos na esfera federal no sitio eletronico do

9931

Planalto, utilizando sua sessdo ‘“Legislacdo Os termos utilizados na busca foram:

30 VIOLENCIAS E RESISTENCIAS NOS TERRITORIOS POPULARES: Disputas por Ordem e
Neoliberalismo Autoritario. [Locugdo de]: Débora Ungaretti, Julia Franzoni, Giovanna Milano. [S.1.]:
LabCidade/FAUUSP, LabJuta/UFABC, Laba/UFRJ, Praxis/UFMG, Lehab/UFC, Lugar Comum/UFBA,
Transborda/Unifesp, 27 set. 2022. Podcast. Disponivel em:
https://open.spotify.com/episode/4Yo3CZUSpy3sL T8kJrMSvB?si=ac9¢55222¢cea4103&nd=1. Acesso em: 5 mai.
2023

31O endereco eletronico utilizado foi o https://legislacao.presidencia.gov.br/.



https://legislacao.presidencia.gov.br/
https://open.spotify.com/episode/4Yo3CZUSpy3sLT8kJrMSvB?si=ac9c55222cea4103&nd=1
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“regularizagdo fundiaria” e “ordenagdo territorial”. Estes termos possibilitam a constru¢do de

um panorama abrangente da matéria urbanistica.

Também foi necessario definir o recorte temporal, o periodo de produgdo normativa a
ser analisada. Foram levantados os atos normativos entre janeiro de 2017 e setembro de 2021.
O primeiro ano apds ao golpe juridico-parlamentar marca seu inicio, por sua simbologia para
a inflexao do neoliberalismo autoritario no Brasil. A data final desse intervalo foi o momento

do levantamento dos atos para a realizagdo da pesquisa.

Foi utilizada a funcdo de pesquisa avancada que permite filtrar os diversos tipos
normativos, como lei ordinaria, lei complementar, medida provisoria, emenda a constituicao,
instrucdo normativa, resolucdo, circular, despacho, entre outros. As espécies legislativas
selecionadas foram: lei ordinaria, lei complementar, lei delegada, emenda a constituigao,
medida provisoria (MPV), decreto e portaria — uma vez que estas espécies legislativas sio as
principais fontes normativas e uma ampliacdo desse recorte inviabilizaria uma andlise
adequada dos atos, afinal resultaria em um volume demasiadamente grande de documentos a

serem analisados.

A pesquisa resultou em 61 atos normativos que continham correspondéncias aos
termos pesquisados, excluindo-se as redundancias, ou seja, os atos normativos que continham

ambos os termos e apareceram como resultado nas duas pesquisas.

Os atos foram tabulados em uma planilha eletronica e foram organizadas o0 maximo de
informagdes sobre cada ato. A planilha foi organizada da seguinte forma: cada linha
corresponde a um ato, enquanto cada coluna corresponde a um tipo de dado compilado. As
colunas dispostas na seguinte ordem: nome do ato (Medida Provisoria n® 1.058 de 27 de julho
de 2021, por exemplo); sua ementa; o conteido principal do ato (elaboragdo nossa);
correspondéncia, de que maneira aquele ato toca os termos pesquisado; seu tipo legislativo;
seu marcador qualitativo (explicado abaixo); o enderego eletronico de sua exposi¢do de
motivos; as palavras-chave que aparecem na exposi¢ao de motivos; o enderego eletronico de
sua ficha no site do Planalto; o endereco eletronico do texto integral do ato; sua data de
proposicdo; data de promulgagdo; seu estado (se consta revogacao, se a MPV foi convertida
ou se sua vigéncia ja encerrou, etc); sua proposicao originaria (projeto de lei que deu origem
ao ato, medida provisoria, etc); sua origem da proposi¢do (camara, senado ou executivo); o
partido proponente; seu autor; sua proposi¢ao originaria (no caso das leis, o projeto de lei ou

a MPV que deu origem aquela lei); seu regime de tramitagdo (tramitagdo de urgéncia,



22

ordindria, etc); sua referenda ministerial; e, por fim, sua remissdes, outros atos normativos que

sao diretamente citados naquele primeiro ato.

Uma vez completa a tabela, foi realizada uma anélise preliminar do contetido dos atos
normativos com o proposito de elaborar marcadores qualitativos. Estes marcadores funcionam
como indicadores das tendéncias presentes nas normas em exame. Isto ¢, os rumos, de que
forma estas normas estdo impactando os espagos urbanos. Ocorreram diversos debates em
torno de como organizar os marcadores qualitativos ao longo da pesquisa, os atos normativos
sdo complexos e suas regulagdes tém diversos aspectos, que por vezes chegam a ser
contraditorios. Porém, foi necessario um esforco de sintese que viabilizasse a analise material
da produgdo normativa, afinal sem a identificacio de um conddo predominante seria
necessario estudo individual dos dispositivos: cada artigo, cada paragrafo, cada inciso, cada

alinea.

Assim, o processo de elaboracdo do presente trabalho pode ser resumido em quatro
momentos: (i) a defini¢do dos parametros a serem utilizados, como o recorte temporal e o
termos da busca (ii) a produgdo de uma planilha o mais rica possivel em termos de
informacdes sobre os atos levantados; (iii) a partir de uma analise preliminar dessas
informagdes, os atos foram agrupados em marcadores qualitativos elaborados através de
debates entre os pesquisadores; (iv) uma analise mais aprofundada das relagdes entre os dados

tabulados.
3.1 Marcadores Qualitativos

Nesta secdo, serdo apresentados os marcadores qualitativos elaborados, sua aplicagao
sera discutida nos capitulos seguintes. S3o de grande relevancia, pois permitiram a realizagao
de uma anélise material sobre a tendéncia da politica urbana a partir do recorte de pesquisa.

Eles sdo cinco e sdo caracterizados da seguinte forma:
i. Incentivo a producio de propriedade e de crédito:

Com a inflexdo neoliberal autoritdria, redobram-se os esfor¢os na busca da exploragdo
econdmica dos territorios. Porém nas areas periféricas ha um entrave juridico para a inser¢ao

desses territorios em determinados mercados: a “informalidade”.
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O titulo de propriedade e a seguranca juridica que ele traz consigo, torna o imovel
capaz de servir como “base para investimento do capital produtivo brasileiro, & medida que
poderdo ser oferecidos em garantia de operagdes financeiras, reduzindo os custos de crédito,
por exemplo”.*?> Ou seja, o imdvel “informal” é um problema, pois é necessario o titulo de

propriedade para integrar os mercados financeiros imobiliarios.

O “aumento do patrimdnio imobilidrio do Pais”, agora, passa a fazer parte da politica
publica. Apesar da sua relagdo com o direito constitucional social a moradia, seu interesse se
aproxima mais do econdmico. A tensdo entre o aspecto social e o econdomico dos territorios €
historica. Buscamos apenas delimitar os contornos e as contradi¢des desse conflito no periodo

analisado com base na produc¢ao normativa estatal.

Para que os territorios periféricos desempenhem seu papel na politica urbana, a partir
da logica do neoliberalismo autoritario brasileiro (uma forma de “inser¢do de capital na
economia”), a produgdo de propriedade ¢ essencial. O que ja estd construido e estd impedido
de participar do jogo do mercado por falta de titulo de propriedade ganha importancia, uma
vez que o custo da regularizagdo fundidria ¢ relativamente baixo se comparado a erguer novas

edificagdes.

Essas novas propriedades permitem a expansao do home equity, empréstimos que tém
imoveis como forma de garantia e por isso os juros se tornam mais baixos, ampliando o
alcance do mercado de crédito. Esses empréstimos, por sua vez, passam pelo processo de
securitizagdo e se reinserirem no mercado financeiro na forma de Certificados de Recebiveis

Imobiliarios.

Além do interesse econdmico privado nesses territorios, o estado também percebe um
beneficio econdmico fiscal com a formalizagdo dos titulos. Afinal, a propriedade permite a
cobranga de determinados tributos, como o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU), Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto sobre a Transmissdo de Bens

Iméveis (ITBI) — além de valores publicos — foros e laudémios.

32 BRASIL. Ministério das Cidades. Exposi¢io de Motivos Interministerial n° 00020/2016. Brasilia, DF, 2016.
Fls. 55. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1553431&filename=MSC+690/2016.
Acesso em: 24 abr. 2023: “Também, a regularizagdo fundiaria urbana contribui para o aumento do patrimoénio
imobiliario do Pais e representa a inser¢do de capital na economia, & medida que agrega valor aos iméveis
regularizados, os quais, inclusive, tornam-se alvo de tributagdo ¢ cobranga de pregos publicos [...] o
reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais titularizados por aqueles que informalmente ocupam
imoveis urbanos, permite que estes imoveis sirvam de base para investimento do capital produtivo brasileiro, a
medida que poderdo ser oferecidos em garantia de operagdes financeiras, reduzindo os custos de crédito, por
exemplo”.
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Assim, aqui foram agrupados os atos normativos que buscam promover uma politica
urbana que interpreta os imoveis a partir de uma loégica econdmica, incorporando a exploragao

dos imdveis em mercados financeiros como um de seus principais objetivos.
ii. Alienacio, aluguel e gestao de propriedade e servigos publicos:

Marcador utilizado para mapear como os atos normativos incentivam a transferéncia
de partes do Estado para a iniciativa privada. Parte, aqui, pode significar um edificio; um

servico publico delegado; ou uma atividade meio terceirizada.

Desta forma, os atos normativos agrupados neste marcador sao os que tém a
capacidade de inserir a iniciativa privada no espago onde antes havia apenas Estado,

substituindo-o.
iii. Esvaziamento da politica urbana:

Como ja dito, o golpe marcou uma mudanga no paradigma da condu¢do da politica
urbana, aprofundando a visdo da cidade como mercadoria. Ao analisar os atos normativos,
pode-se observar uma tendéncia de retirada de recursos, através do cancelamento de dotacdes
or¢amentarias que transferem valores do Ministério das Cidades para outras pastas. Além dos
cortes orgamentarios, a falta de compromisso com os instrumentos urbanisticos desenvolvidos
no paradigma anterior — que buscavam a construcdo de uma cidade mais democratica —

também esta inscrita neste marcador.
iv. Garantias:

Apesar de uma conjuntura desfavoravel, a frente popular ainda estava se mobilizando
e lutando por direitos, buscando direcionar a agdo estatal para os interesses da coletividade.
Os atos normativos que trazem consigo algum tipo de vitéria popular ou fortalecimento de

direitos sdo compreendidos neste marcador.
v. Nao se aplica:

Considerando o propdsito deste trabalho, buscou-se realizar um levantamento geral da
legislagdo urbanistica dentro do periodo em andlise. Porém, diversos atos normativos
apareceram como resultado da pesquisa no site do Planalto por conter os termos buscados,

mas que, ainda assim, se encontravam fora do seu escopo, ou seja, atos que nao normatizam o
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espago urbano, apesar de expressamente mencionar “Regularizagdo Fundidria” ou

“Ordenacao Territorial”. A estes atos, foi atribuido o presente marcador.
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4. RESULTADOS

Como anteriormente mencionado, encontramos 61 correspondéncias aos termos
“Ordenacgao Territorial” e “Regularizacdo Fundiaria”, havendo seis na busca por “Ordenagao
Territorial” e 61 na busca por “Regularizagdo Fundiaria”. Todos os resultados da busca pelo
termo “Ordenacdo Territorial” estavam contidos nos resultados da busca do termo
“Regularizacdo Fundiéria”, e, assim, ficariam duplicados. Dessa forma, quando eliminada a
duplicidade, a base normativa dos dois termos ¢ equivalente aquela do ultimo termo. Ao
longo do capitulo, apresentaremos os resultados em segdes, de acordo com as diferentes

caracteristicas de todos os atos analisados:
4.1. Dos marcadores qualitativos

A cada ato foi atribuido um marcador qualitativo, que indicavam tendéncias do
neoliberalismo autoritdrio no periodo. Como podemos observar nos graficos abaixo, o
marcador “Nao se aplica” foi atribuido ao maior nimero de atos, com o total de 40, ou torno
de 65% das correspondéncias. O segundo mais presente foi “Alienacdo, aluguel e gestdo de
propriedades e servigos publicos” com sete atos, ou aproximadamente 11,5%. O seguinte,
“Produgdo de propriedade e crédito", foi designado a seis atos ou 10%. “Esvaziamento da
politica urbana”, a cinco atos ou 8%. Por fim, o marcador “Garantias” teve o menor nimero
de correspondéncias, sendo atribuido a apenas trés atos normativos, representando menos de

5% do total.

Grdfico 01: Contagem Absoluta de Marcadores Qualitativos (produgdo propria)

Contagem Absoluta de Marcadores Qualitativos
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N&o se aplica  Alienagdo P&S Produgéo P&C  Esvaziamento Garantias
Publicos
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Grdfico 02: Contagem Relativa de Marcadores Qualitativos (produgdo propria)

Contagem de Marcadores qualitativos
Garantias
Esvaziamento

Produgéo P&C

Alienagéo P&S Publicos

Nao se aplica

B5.6

Inicialmente, ¢ essencial esclarecer que o nimero de atos que um marcador abrange
ndo ¢ proporcional ao seu impacto social. O conteudo das normas ¢ muito mais relevante do

que quantas leis tratam sobre aquele assunto.

Dentro do sistema juridico brasileiro, por forca do art. 24 da Constitui¢do Federal®, a
competéncia legislativa sobre a matéria de direito urbanistico ¢ concorrente, porém esta
competéncia da Unido esta restrita a edi¢do de normas gerais. Apenas a Unido pode editar
normas gerais sobre direito urbanistico e sua competéncia se restringe as normas gerais nesta
matéria. Logo, ndo ¢ surpreendente que se tenha um nimero moderado de atos normativos.
Dessa forma, por forca do § 4° do mesmo artigo, a partir do momento que a Unido legisla
sobre esta matéria, toda norma contraria — estadual e municipal — tem sua eficacia suspensa.

Ou seja, as normas elaboradas pela unido repercutem em todos os niveis federativos,

conformando o ordenamento urbanistico de maneira geral.

Dessa forma, um tnico dispositivo pode ter impacto muito grande, justamente por isso
¢ necessaria a analise do conteido desses atos normativos, que sera feito no momento
oportuno. Por hora, vamos nos debrugar sobre a abundancia de atos que foram atribuidos ao

marcador “Nao se aplica”.

Dos quarenta, vinte e cinco atos tinham contetido administrativo, como o Decreto

8.794/2017, que estabelecia a estrutura do Instituto Chico Mendes e em seu art. 2°, V preve a

3BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasi. Brasilia, DF:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficcia da lei estadual, no que lhe for
contrario.
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atribui¢do de “promover a regularizagdo fundiaria e a consolidacdo territorial das unidades
de conservagdo federais” (grifo nosso) para a autarquia. Ou as medidas provisorias 782/17 e
870/19, ambas estabeleceram a organizacdo basica da presidéncia da republica e dos
ministérios do governo Temer e Bolsonaro, respectivamente. Além de diversas normas que
versam sobre mudangas pontuais nos ministérios, como o Decreto n® 10.107/19 que transferiu

a Secretaria Especial de Cultura do Ministério da Cidadania para o Ministério do Turismo.

Naturalmente, hd uma prevaléncia de decretos e medidas provisorias nos atos de
contetido administrativo, afinal tais espécies legislativas sdo elaborados pelo poder executivo
e sdo as ferramentas constitucionais previstas nestas hipoteses®. Em termos do que foi visto
que poderia ser objeto de pesquisas posteriores, talvez investigar mais profundamente todas
essas mudancas administrativas em um contexto de desmonte da politica urbana. Por
exemplo, o Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria (Incra) foi um o6rgio que
apareceu como objeto de alteragdes administrativas em diversos atos analisados. Além da
reforma agraria, o 6rgdo também tem outras atribuigdes, como a regularizagdo fundiaria das
areas ocupadas por pescadores, ribeirinhos e outros povos tradicionais. Existem diversas

noticias® 3°

sobre o esvaziamento do 6rgdo, incluindo cortes orgamentarios e transferéncias de
pessoal, reduzindo seu quadro de servidores. Alguns dos atos, como o Decreto 10.252/20, que
transfere para outros orgdos cargos vinculados ao INCRA, reforcam essa tendéncia. Uma
pesquisa que tivesse por objetivo analisar esse processo via atos normativos, talvez, pudesse
ajudar na construgdo de um diagnostico das formas de governo antidemocraticas deste

periodo.

Excluidos os vinte e cinco atos referentes a questdes administrativas, restam quinze
que foram atribuidos ao marcador “Nao se aplica". Destes quinze, quatorze tratavam de
questdes correlatas a regularizacdo fundiaria rural. Assim como os atos de contetido
administrativo, ndo foi realizada andlise dos textos normativos, o proposito € apenas de

contextualizar esse volume de produgdo normativa.

34 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptiblica:

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo ¢ funcionamento da administrag@o federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagéo
ou extingdo de 6rgaos publicos;

3Carta Publica contra o desmonte da politica quilombola no INCRA. Gesta UFMG, 2022. Disponivel em
https://conflitosambientaisme.lcc.ufme.br/noticias/carta-publica-contra-o-desmonte-da-politica-quilombola-no-i

ncra/. Acesso em 21 mai. 2023

3 Governo esvazia o Incra para impedir reforma agraria e prejudica a todos. Condsef, 2022. Disponivel em:
https://www.condsef.org.br/noticias/governo-esvazia-incra-impedir-reforma-agraria-prejudica-todos. Acesso em

21 mai. 2023.


https://www.condsef.org.br/noticias/governo-esvazia-incra-impedir-reforma-agraria-prejudica-todos
https://conflitosambientaismg.lcc.ufmg.br/noticias/carta-publica-contra-o-desmonte-da-politica-quilombola-no-incra/
https://conflitosambientaismg.lcc.ufmg.br/noticias/carta-publica-contra-o-desmonte-da-politica-quilombola-no-incra/
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1*” foi o tema mais recorrente. Como

A regularizagdo fundidria na Amazonia Lega
exemplos, podemos citar o Decreto n® 10.592/20 e o n° 9.309/18, medida provisoria 910/19,
as leis n° 13.947/19 e n° 14.104/20, entre outros. O interesse na produgdo normativa em torno
da Amazonia Legal também nos pareceu relevante, apesar de estar fora do escopo do presente

trabalho.
4.2 Das espécies Legislativas

Entre as informagdes tabuladas estavam os tipos legislativos. Conforme o mencionado
no capitulo anterior, a busca abrangeu as seguintes espécies: lei ordindria, lei complementar,
medida provisoria, lei delegada, emenda a constituicdo, decreto e portaria. Nao encontramos
leis complementares, leis delegadas ou emendas a constituicao entre os atos levantados. Como
podemos observar graficamente abaixo, decretos foram os tipos legislativos mais prevalentes
com 32 atos ou 52% do total. Em seguida, leis ordindrias representaram 17 atos ou 28% dos
atos analisados. Medidas provisdrias foram 11 ou 18%. Por fim, apenas uma portaria se

adequou a busca:

Grdfico 03: Contagem Absoluta de Tipos de Legislagcdao (produgdo propria)

Contagem de Tipo de Legislagao
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Medida Proviséria Decreto Lei Ordinaria Portaria

3" IBGE. O que é AmazoOnia Legal. Disponivel em: Amazonia Legal | IBGE. Acesso em: 22 mai. 2023:

A Amazonia Legal corresponde & area de atuagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia —
SUDAM delimitada em consonancia ao Art. 20 da Lei Complementar n. 124, de 03.01.2007. A Amazodnia Legal
foi instituida com o objetivo de definir a delimitagdo geografica da regido politica de atuagdo da SUDAM como
finalidade promover o desenvolvimento includente e sustentavel de sua area de atuagdo ¢ a integragdo
competitiva da base produtiva regional na economia nacional e internacional.


https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/mapas-regionais/15819-amazonia-legal.html?=&t=o-que-e
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Grdfico 04: Contagem Relativa de Tipos de Legislagdo (produgdo propria)

Contagem de Tipo de Legislagao

Portaria Medida Provisoria
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Lei Ordinaria
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Para entendermos melhor o que representa cada espécie legislativa, cruzamos os tipos
legais com os marcadores qualitativos, possibilitando observar a distribuicdo dos marcadores

dentro de cada espécie legislativa.
4.2.1 Decretos

Grdfico 05: Decretos vs Marcadores Qualitativos (produgdo propria)

Decretos vs Marcadores Qualitativos
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Como pode se observar no grafico acima, ndo encontramos decretos aos quais foram
atribuidos os marcadores qualitativos “Aliena¢do e aluguel de propriedades e servigos
publicos” e “Esvaziamento da politica urbana”. Enquanto ha um niimero muito alto de “Nao
se aplica”. Essa combinagao entre tipo legislativo “Decreto” e o marcador “Nao se aplica” se

explica pelo alto nimero de atos normativos de conteido administrativo: vinte e cinco atos
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dessa natureza que integravam o marcador “Nao se Aplica”, como visto na se¢do 5.1. Destes,

dezenove sdo decretos.

Chama atencdo, também, que dois dos trés atos classificados como “Garantias” sdo
decretos. Por enquanto, pode-se dizer que isto ¢ um indicio de garantias menos profundas. Os
decretos estdo vinculados a lei*®, com o objetivo de materializar as condi¢des de cumprimento
de outras normas, tendo apenas a prerrogativa de complementar as leis, sem poder inovar na

ordem juridica ou poder contrariar a legislagdo ja positivada.

Os decretos que foram classificados como “Produc¢do de Crédito e Propriedade”
regulamentavam leis que também compdem o corpo da pesquisa e serdo analisados

posteriormente.
4.2.2 Lei Ordinaria

Grdfico 06: Lei Ordinaria vs Marcadores Qualitativos (produgdo propria)

Lei Ordinaria vs Marcadores Qualitativos
&

Alienacdo P&S Esvaziamento Garantias Nao se aplica Produgao P&C
Publicos

Interessante notar uma distribui¢do mais proporcional entre os marcadores: o “Nao se
aplica” apresenta um numero mais proximo dos outros marcadores, por ser composto
majoritariamente por decretos. Ademais, ¢ importante ressaltar que o nimero de leis que
compdem o marcador “Produ¢do de Propriedade e Crédito” (apenas dois) ndo diminui sua
importancia dentro do recorte das leis ordinarias. Esses dois atos tiveram um grande impacto
na politica urbana no periodo, sdo eles a lei de regularizacao fundiaria e a lei que estabeleceu

o programa Minha Casa Verde e Amarela.

3% NOBRE JUNIOR, E.P; DEAK, R. A. O principio da legalidade e os limites do poder regulamentar.
Revista Académica da Faculdade de Direito do Recife, Recife. Volume 89, nimero 01, p. 144-167, jan.-jun.
2017. Disponivel em: https://periodicos.ufpe.br/revistas/ ACADEMICA /article/view/229465. Acesso em: 15 mai
2023.


https://periodicos.ufpe.br/revistas/ACADEMICA/article/view/229465
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4.2.3 Medida Provisoria

Grafico 07: Medida provisoria vs Marcadores Qualitativos (produgdo propria)

Medida Provisoria vs Marcadores Qualitativos
6

Alienagao P&S  Esvaziamento  N&o se aplica  Produgao P&C
Publicos

Medidas provisorias (MPV) sdo normas com forca de lei editadas pelo Presidente da
Republica, ou seja, o poder executivo atuando atipicamente na funcdo legislativa, em
situagdes de relevancia e urgéncia.* Ja era esperado um resultado menos representativo para o

marcador “Garantias”, o que se confirmou e ndo tivemos nenhuma MPV com esse marcador.

“Producdo de Propriedade” e “Alienacdo e Aluguel de Propriedades e Servigos”
tiveram uma representacdo significativa, apesar de parecer baixa em termos absolutos. Muitos
dos atos normativos vinham em trios: medida provisoria que virava lei, lei que vinha a ser
regulamentada por um decreto. Dos vinte € um atos normativos aos quais foram atribuidos
qualquer outro marcador fora o “Nao se aplica”, apenas cinco atos nao tinham origem em uma
MPV. Sendo que trés destes atos sdo constitucionalmente impedidos de serem tratados em
MPV: a Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2019 e duas leis que tratavam de abertura de
crédito adicional. Ou seja, dos dezoito atos normativos que poderiam, em tese, ter origem em
uma MPYV, dezesseis, de fato, tiveram. Aproximadamente 90% dos atos que tratavam de
direito urbanistico: ou era uma MPV, ou era uma lei que tinha origem em uma MPV, ou era

um decreto que regulamenta uma MPV convertida em lei (excetuados os atos impedidos de

3% AMARAL JUNIOR, José¢ Levi Mello do. Medida proviséria e sua conversio em lei. 2003. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2003. . Acesso em: 24 maio 2023.
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serem MPV). As “excegdes” foram o Marco do Saneamento Bésico e a Nova Lei de

Licitagdes, que foram elaboradas através do processo legislativo®.

Se pelos valores graficamente apresentados ndo fica nitido, ao se analisar
materialmente os atos, ¢ notavel que a legislagdo urbanistica no periodo ocorreu através de

MPVs, uma forma de elaboragao de leis menos democratica.
4.2.4 Portaria

Com apenas um ato normativo, a Portaria n° 586 de 26 de marco de 2020, que trata de
questdes relativas a reforma agraria e a ela foi atribuido o marcador qualitativo “Nao se
aplica”. Assim, podemos dizer que portarias ndo foram encontradas no ambito do direito

urbanistico em nosso recorte.
4.3 Origem da Proposicao

Ao longo da tabulacdo dos atos normativos, uma das caracteristicas que foram
registradas ¢ se aquele ato foi proposto pelo executivo, pelo senado ou pela cadmara dos
deputados. Os resultados demonstram uma enorme prevaléncia do poder executivo, conforme

podemos observar no grafico abaixo:

Grdfico 07: Contagem de Origem da Proposi¢do (produgdo propria)

Contagem de Origem da proposicao
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40 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2005: “A elaboragdo de leis delegadas e de medidas provisdrias ndo comporta atos de iniciativa, nem
de votagdo, nem de sangdo, nem veto, nem promulgagdo. Trata-se de mera edigdo que se realiza pela
publicagdo autenticada. Por isso ndo ¢ cabivel falar-se em processo legislativo a respeito delas, mas de
simples procedimento elaborativo.”
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A primazia do poder executivo na produgdo normativa fica explicita a partir desses
dados. Os atos que ndo foram propostos pelo poder executivo sdo: a LDO de 2019 que por
disposicdo constitucional deve ser proposta pelo Senado, a lei n° 14.004/20 que que transfere
ao dominio dos Estados de Roraima e do Amapa terras pertencentes a Unido e a lei n® 14.119
que cria a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. As duas Ultimas,
propostas na Camara, foram atribuidas ao marcador “Nao se Aplica” por ndo tratarem de

questdes relacionadas a politica urbana.

Considerando os tipos de legislagdo que aparecem na pesquisa, obrigatoriamente, 0s
atos que nao foram propostos pelo executivo deveriam ser leis. Decretos, medidas provisorias
e portarias sdo editados pelo poder executivo. Assim, das dezessete leis ordinarias tabuladas,
quatorze foram propostas pelo executivo, seja através de medidas provisdrias ou por projetos

de lei propostos pelo chefe do executivo.
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5. DISCUSSAO SOBRE A ATRIBUICAO DOS MARCADORES

Nesta se¢do, serdo discutidos os atos normativos tabulados em ordem cronoldgica e de
maneira individual, com excecdo aqueles que se atribuiu o marcador qualitativo “Nao se
aplica”, com o intuito apresentar os motivos da atribuicdo de determinado marcador
qualitativo a determinado ato normativo. Em anexo consta uma representagao grafica da linha

do tempo destes atos.

i. Decreto n° 9.084 de 29 de junho de 2017
= Marcador Qualitativo: Garantias

Decreto que regulamenta a Lei 13.439 de 2017, que instituiu o Programa Cartao
Reforma. Primeiramente, devemos ressaltar que a Lei 13.439 ndo esta compreendida nos atos
analisados por ndo conter os termos buscados (“ordenacgdo territorial” e “regularizagdo
fundiaria™), porém, o ltimo estd presente no art. 9°, § 1°*' do decreto em andlise. O objetivo
do programa era subsidiar o custo da compra de materiais de constru¢ao para familias com
renda mensal de até R$ 2.811,00. A subveng@o econdmica, que poderia chegar até 9 mil reais,
se daria na forma de um cartdo de débito a ser entregue ao beneficiario, que poderia somente
ser utilizado em lojistas previamente cadastrados no programa. Nao haveria nenhuma forma
de contraprestagdo pelo beneficiario. Devido a questdes orgamentarias*, o programa
beneficiou somente trés familias, o programa previa atingir 182 mil familias®. Também
houveram criticas feitas pelos movimentos sociais com representacio no Conselho das
Cidades, por entenderem que seriam necessarias agdes mais amplas, de maneira integrada a
politica urbana*. Este decreto, junto com sua lei, foi revogado em 2021, com o langamento do

programa Minha Casa Verde e Amarela que o incorporou.

41 BRASIL. Decreto n° 9.084 de 29 de junho de 2017. Regulamenta o Programa Cartdo Reforma, instituido pela
Lei n° 13.439, de 27 de abril de 2017. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9084-29-junho-2017-785137-publicacaooriginal-1532
47-pe.html. Acesso em: 27 abr 2023:

Art. 9 ° Para participar do Programa Cartdo Reforma, o candidato a beneficiario devera atender,
cumulativamente, aos seguintes requisitos:
§ 1 ° A unidade habitacional de que trata o inciso II do caput devera estar localizada em areas regularizadas ou
passiveis de regularizacdo fundiaria, na forma da lei.
42 SANTOS, MM. SILVEIRA, BA. ROCHA, EF. Cartiio Reforma: avaliacdo de politicas publicas através de
evidéncias. 2020. DOLI: 10.38116/bapi24art8 Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10368/1/bapi_24_art8.pdf. Acesso em 27 abr 2023
# KAORU, T. Cartdo Reforma de R$ 9.646 estd suspenso ha 2 anos e s6 atendeu 3 pessoas. Uol, 2020.
Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/03/05/programa-cartao-reforma-suspenso.htm. Acesso em 27
abr 2023.
4 SANTOS, op. cit, p. 8



https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/03/05/programa-cartao-reforma-suspenso.htm
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10368/1/bapi_24_art8.pdf
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9084-29-junho-2017-785137-publicacaooriginal-153247-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9084-29-junho-2017-785137-publicacaooriginal-153247-pe.html
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Dessa forma, ao ato foi atribuido o marcador “Garantias”, apesar da politica ptiblica
ndo ter sido implementada e haver oposi¢cdo da frente popular ao projeto. Também importa
ressaltar que, caso tivesse sido implementado, o programa poderia funcionar como incentivo a
titularizagao. Ou seja, produgdo de propriedade, uma vez que apenas aqueles que detivessem

o titulo de propriedade poderiam receber o beneficio.

ii. Lei n® 13.465 de 11 de julho de 2017

= Marcador Qualitativo: Producio de Propriedade e Crédito

A Lei 13.465/17 ¢ resultado da conversdo legal da Medida Proviséria 759/16 que esta
fora do recorte temporal da presente pesquisa e por isso ndo compde seu corpo. Desde a
divulgacao de seu contetido, a MPV 759/16 foi alvo de criticas de diversas entidades, tanto do
campo popular®® como de 6rgdos*® do proprio estado. Em um contexto de fragilidade da
legitimidade institucional, o governo federal emitiu a referida Medida Proviséria revogando
uma extensa legislacdo anterior, resultando em uma reforma ampla dos parametros da politica

de regularizacdo fundidria em vigor.

O novo marco legal ndo foi debatido com os setores envolvidos na politica fundiaria e
urbanistica, ndo foi submetido a consulta do Conselho Nacional das Cidades e demonstrou
uma preocupacao prioritaria com a questao da posse da terra, colocando o reconhecimento da

propriedade como objetivo final, como veremos a seguir.

A urgéncia, requisito constitucional para a edi¢do de medidas provisorias, foi
amplamente questionada. Dessa forma, ha indicios que a pressa em aprovar a nova lei se
justificaria pela pressao de interesses privados, uma vez que apos a sua aprovacao, permitiria
que terras antes devolutas se tornem passiveis de apropriacdo privada possibilitando a perda
de importantes dreas ambientais para setores imobilidrios e ruralistas, sem finalidade publica

ou social.*’

4% Carta ao Brasil: MP 759/2016 — A desconstrugio da Regularizagio Fundiaria no Brasil. Forum Nacional de
Reforma Urbana, 2017. Disponivel em:
https://forumreformaurbana.org.br/assine-a-carta-ao-brasil-mp-7592016-a-desconstrucao-da-regularizacao-fundi
aria-no-brasil/. Acesso em: 26 mai. 2023.

46 Ministério Publico da Unidio. Nota Técnica n° 1/2017— PROURB/PRODEMA/PDDC. 2017. Disponivel em:
https://www.mpdft.mp.br/portal/pdf/noticias/abril 2017/Nota T%C3%A9cnica MP 759-2016 PROURB.pdf.
Acesso em: 26 mai 2023.

4 AVANCI, J. L.; MACHADO, M. F. P. Defesa do direito 2 moradia e permanéncia - Analise da lei 13.465/17
sob a otica do possuidor em nticleo informal na cidade de Sao Paulo. Cadernos da Defensoria Publica do Estado
de Sao Paulo, v. 3, n. 17, p. 6272, 2018.



https://www.mpdft.mp.br/portal/pdf/noticias/abril_2017/Nota_T%C3%A9cnica_MP_759-2016_PROURB.pdf
https://forumreformaurbana.org.br/assine-a-carta-ao-brasil-mp-7592016-a-desconstrucao-da-regularizacao-fundiaria-no-brasil/
https://forumreformaurbana.org.br/assine-a-carta-ao-brasil-mp-7592016-a-desconstrucao-da-regularizacao-fundiaria-no-brasil/

37

A Lei 13.465/17 estabelece que a regularizacdo fundiaria urbana (REURB) pode ser
realizada em nucleos urbanos informais comprovadamente ocupados até 22 de dezembro de
2016 (art. 9°, §2°). Assim, ¢ ampliada a possibilidade de eventual regularizagdao fundiaria de
diversas areas, o que permitiria a inser¢do dos locais em mercados imobilidrios, através da

produgdo de novas propriedades.

Define regularizagdo fundiaria, no caput do artigo 9°, como sendo um conjunto de
"medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes." Sua
redacdo mais abrangente e a referéncia expressa a titulagdo demonstram o direcionamento

normativo no sentido de produgdo de propriedades.

A lei estabelece duas categorias de Regularizagdo Fundiaria Urbana - REURB: a de
interesse social (REURB-S), destinada a assentamentos informais ocupados por populacdo de
baixa renda, e a de interesse especifico (REURB-E), para outros assentamentos informais
urbanos, envolvendo interesses de setores de classe média. A principal diferenga entre as duas
modalidades estd no “publico-alvo”, ou recortes populacionais®®, além do financiamento das
intervengoes de infraestrutura. No caso da REURB-S, as obras de infraestrutura sao custeadas
pelo poder publico, ao passo que na REURB-E, as obras devem ser pagas ou reembolsadas

pelos beneficiarios.

Nas hipoteses de legitimagdo fundiaria, inovagao juridica trazida pela lei 13.465/17
para regularizacdo fundiaria, a distingdo entre as modalidades resultou em uma imposi¢ao
desigual de critérios para o enquadramento dos beneficidrios ao estabelecer condigdes mais
exigentes para a legitimacdo fundidria destinada as pessoas de baixa renda (REURB-S) em
comparagdo com a populagdo em geral (REURB-E). Assim, criou-se um regime fundiario em
que a regularizacao ¢ mais acessivel para a populagao de alta renda, o que vai contra a diretriz
da politica urbana de forma evidente. Além disso, a legitimagdo fundidria ¢ um instrumento
que possibilita que a regularizacdo fundidria seja realizada de maneira menos onerosa para o

Estado, aumentando sua capacidade de titularizagao.

“ FELTRAN, 2015, p. 497: “Esquadrinhar a “populac¢do” e essencializar os recortes produzidos, objetivando-os,
seria a fungdo primeira da maquinaria de governo; a partir dessa classificacdo, pode-se produzir valoragéo
seletiva e desigual de recortes populacionais produzidos. O valor atribuido a cada recorte, devidamente
objetivado nessas classifica¢des, pode, em seguida, ser monetarizado. Logica de mercado, portanto — assim se
faz com o solo urbano, que se recortam os “nichos de mercado”; assim também se deve agora recortar as
populagdes, tornadas ao mesmo tempo “publico-alvo” de marqueteiros e programas de governo.”
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As mudangas introduzidas pela Lei n° 13.465/2017, em relacdo as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), indicam uma ruptura com o marco legal e institucional anterior da
politica urbana no Brasil. As ZEIS sdo areas destinadas a moradia da populacdo de baixa
renda, com regras urbanisticas especiais que se afastam das normas usuais de uso e ocupagao
do solo. Essas areas refletem o cumprimento das fung¢des sociais da propriedade e da cidade,
conforme estabelecido na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade, com o objetivo de

promover a justi¢a social e distribui¢do equitativa dos recursos urbanos.

E importante ressaltar que as ZEIS desempenham um papel fundamental como
mecanismo de acesso a cidade urbanizada para areas periféricas. Havia a conexdo entre a
regularizacdo fundidria de interesse social e a criacdo de ZEIS para a area em questdo,
garantindo que a regularizagdo fundidria seria acompanhada de uma politica piblica mais
ampla. No entanto, a nova Lei de Regularizagdo Fundiaria torna facultativa a existéncia de
ZEIS para a REURB, conforme o artigo 18, §2°, possibilitando que a regularizagao fundiaria
seja realizada nos territérios de maior vulnerabilidade social de maneira isolada,
exclusivamente através da titulagdo. Ou seja, de maneira andloga a legitimacao fundiaria, a

desvinculagdo da Reurb da ZEIS significa uma redugdo de custos para a realizagdo da

regularizacdo fundidria.

Raquel Rolnik* enfatiza que essa discricionariedade na criagdo das ZEIS evidencia
que a nova lei se baseia em uma perspectiva economica e orientada pelo mercado. Assim, a

"0 em clara contradi¢do com a matriz

norma serve a "estruturacdo do espago das elites
constitucional que fundamenta a legitimidade da politica urbana e fundidria. Esse conjunto de
atos, que flexibiliza regras para expansdo urbana desordenada e facilita procedimentos que
antes deveriam cumprir requisitos legais, se opde frontalmente ao paradigma de construgao

democratica das cidades.’!

Dessa forma, a partir do paradigma da austeridade fiscal imposto pelo teto de gastos, a
lei 13.465/17 visa o aumento da titularizagdo sem que isso implique em um aumento de gastos

publicos. Por esse motivo, a esse ato foi atribuido o marcador qualitativo “Producdo de

¥ ROLNIK, R. Democracia no fio da navalha: limites e possibilidades para a implementagdo de uma agenda de
reforma urbana no Brasil. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, v. 11, n. 2, p. 31, 20009.

%0 ROLNIK, id.

51 CUNHA, Anna Cecilia Guedes de Farias . A REURB nos ternos da Lei n® 13.465/2017: Reflexdes em face
da legislacio antecedente. In: Jos¢ Marques Carrigo; Edson Ricardo Saleme. (Org.). Temas Atuais de Direito
Urbano e Ambiental. 1ed.Santos: Editora Universitaria Leopoldianum, 2021, v. 1, p. 81-97.
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Propriedade e Crédito”, apesar da lei também tratar de alienacdo de imodveis da Unido, mas

consideramos este aspecto como secundario.

1i1. Lei n°® 13.528 de 29 de novembro de 2017

= Marcador Qualitativo: Esvaziamento da Politica Urbana

Esta lei abre crédito suplementar a favor da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, da Justica e Cidadania, da Saude, dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil, do Esporte, da Defesa, da Integracdo Nacional, do
Turismo e do Desenvolvimento Social e Agrario, crédito suplementar no valor de RS$
6.315.656.601,00. Para que se abra crédito suplementar é necessario cancelar dotagdes
orgamentarias previstas na Lei Or¢camentaria Anual de valor equivalente. Foram anuladas
dotagdes que seriam destinadas a administracao direta do Ministério das Cidades no valor de
R$ 3.149.867.347,00, incluindo R$ 638.807.076,00 que seriam referentes ao programa cartao

reforma, previamente referido.

Por retirar recursos que seriam utilizados para a promocao de politicas urbanas, a este

ato se atribuiu o marcador qualitativo “Esvaziamento da Politica Urbana”.

iv. Decreto n° 9.310 de 15 de marco de 2018:

= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

Decreto que regulamenta a Lei n® 13.465/2017, a lei da regulamentacdo fundiaria.
Como dito anteriormente, os decretos regulamentares dao materialidade as disposicdes legais,
com tem carater procedimental. Existem diversos regramentos importantissimos neste ato, por
exemplo, de acordo com o artigo 3°, paragrafo 1°, os municipios e o Distrito Federal tém a
op¢ao de dispensar as exigéncias relacionadas a porcentagem e dimensdes das dareas
destinadas ao uso publico, ao tamanho dos lotes regularizados, ou a outros parametros
urbanisticos e edilicios. Por seguir o disposto na lei 13.465/17, a este ato foi atribuido o

marcador qualitativo “Producdo de Propriedade e Crédito”.

v. Lei n°® 13.658 de 07 de maio de 2018

= Marcador Qualitativo: Esvaziamento da Politica Urbana

O ato abre crédito especial em favor de diversos 6rgaos do Poder Executivo federal no
valor de e R$ 439.522.433,00 no total, sendo que R$ 151.520.793,00 foram cancelados em

dotacOes orcamentarias destinadas a administracao direta do Ministério das Cidades.
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Assim, ao ato foi atribuido o marcador “Esvaziamento da Politica Urbana”.

vi. Lei n® 13.683 de 19 de junho de 2018

= Marcador Qualitativo: Esvaziamento da Politica Urbana

A lei altera o Estatuto da Metropole, incluindo a dilatagao do prazo para aprovagdo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), instrumento legal de planejamento e
gestdo metropolitana e regional que que define as diretrizes € os meios necessarios para
orientar agcdes governamentais e da iniciativa privada em Regides Metropolitanas, permitindo
que as decisOes relativas a esses territorios sejam tomadas, de forma democratica, entre
Estado, municipios e a sociedade civil — como requer a estrutura de governanga
interfederativa. Os artigos 20° e 21° do Estatuto da Metropole também foram revogados por
esta lei, os quais tratavam da coordenacgdo dos entes publicos no &mbito do Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano (SNDU). No entanto, vale ressaltar que esse sistema nunca

chegou a ser criado.

Ainda foi alterada a lei n® 12.587/12, que instituiu a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU) e adiando, também, o prazo para a elaboracdo do Planos de Mobilidade
Urbana (PMU). Por flexibilizar os pactos previamente estabelecidos para a promog¢ao uma
politica urbana mais democratica, ao ato foi atribuido o marcador qualitativo “Esvaziamento

da Politica Urbana”.

vii. Lei n° 13.707 de 14 de agosto de 2018
= Marcador Qualitativo: Esvaziamento da Politica Urbana

Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2019, um dos trés atos que ndo foram propostos
pelo executivo e Unico que serd abordado individualmente, pois aos outros foi aplicado o
marcador qualitativo “Nao se aplica”. O termo “regularizacdo fundidria” esta presente no

trecho abaixo, que esta presente no Anexo IV da presente lei, intitulado “Metas Fiscais”:

“3) Da conjuntura:

[..]

Também merecem destaque diversas medidas de modernizagdo da gestdo e redugio
de custo para Estado em 2017: [...] (v) o Programa Nacional de Regulariza¢io
Fundiaria, com vistas a simplificacio do processo; (vi) o SPUnet — Sistema de
Gestao Integrada dos Imoveis Publicos Federais; e, finalmente, (vii) a continuacéo
da alienacio de imoéveis da Unifio, que gerou R$ 55,7 milhdes em 2017. [...]"*

(grifo nosso)

52 BRASIL. Lei n° 13.707 de 14 de agosto de 2018. Dispde sobre as diretrizes para a elaboragio e execucgdo da
Lei Orgamentaria de 2019 e da outras providéncias.Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/113707.htm. Acesso em: 17 mai 2023.
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Lembremos que a “simplificacdo do processo” inclui aspectos como a desvinculacao
da regularizagdo fundiaria da criagdo das ZEIS e a regularizagdo fundiaria urbana de interesse
especifico (REURB-E) através da legitimacao fundidria em condominios de classe média de
forma facilitada. Interessante notar que os trés marcadores de tendéncias do neoliberalismo
autoritario (“Producdo de Propriedade e Crédito”, “Alienacdo, Aluguel de Propriedades e
Servigos Publicos” e “Esvaziamento da Politica Urbana”) estdo representados no breve trecho
em destaque. Contudo, considerando que o conteudo central deste ato ¢ orcamentario com
vistas a “reducao de custo para o Estado”, foi atribuido a esse ato o qualificador

“Esvaziamento da Politica Urbana”.

viii. Medida Provisoria n® 852 de 21 de setembro de 2018

= Marcador Qualitativo: Alienacfo, aluguel de propriedade e servicos ptblicos

Ato que trata da transferéncia de imdveis do fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) e do fundo contingente da extinta Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA) para
a Unido. Ao final da secdo em que se discutiu a lei 13.465/17, a lei de regularizagao fundiaria,
se mencionou que ela também disciplinava a alienacao de imoveis publicos e o presente ato

da continuidade aos esforgos para rentabilizar os imoveis publicos.

Dessa forma, os imdveis ndo operacionais do INSS sdo transferidos para a Secretaria
do Patrimonio da Unido (SPU), assim como os imdveis da antiga empresa publica,
extinguindo o fundo contingente que geria esses imoveis. Além disso, a MPV também dispde
sobre os imoveis da Unido. Por exemplo, com a nova redagdo dada ao art. 20, § 3° da lei
13.420/15 se possibilita a SPU contratar, por meio de processo licitatorio, instituicdes
financeiras privadas para serem responsaveis pela constituicdo, administracdo e gestdo de

fundo de investimento imobiliario.

Porém, a medida provisoria também disciplina sobre regularizacdo fundiaria com
alteracOes ao: (i) Decreto-Lei n° 1.876, de 15 de julho de 1981, sobre dispensa do pagamento
de foros e laudémios os titulares do dominio util dos bens imoveis da Unido, nos casos que
especifica, e da outras providéncia; (ii) a lei n® 9.636, de 15 de maio de 1998, sobre a
regulariza¢do, administragcdo, aforamento e alienagdo de bens imodveis de dominio da Unido; e
(i11) a let n® 9.497, de 11 de setembro de 1997, sobre a implantagdo e a gestdo do Parque

Historico Nacional dos Guararapes.
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Contudo, a tendéncia preponderante ainda ¢ a “Alienagdo, Aluguel de Propriedade e

Servigos Publicos” e este foi o marcador qualitativo atribuido ao ato em questao.

ix. Decreto n® 9.597 de 04 de dezembro de 2018
= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

O decreto em analise altera o Decreto 9.310/17, que regulamenta a lei de regularizagao
fundiaria. As mudancas também tém cardter procedimental e mantém seus aspectos
principais. Como exemplo de alteragdo podemos citar o art. 16 do decreto 9.310/17, que
originalmente previa que para fins de legitimag¢do fundidria, o nicleo urbano precisava apenas
existir até a data de 22 de dezembro de 2016. Apos a mudanga realizada pelo ato em analise, o
nucleo urbano informal deveria estar comsolidado na mesma data. Ou seja, devem estar
presentes as caracteristicas de irreversibilidade da ocupac¢do, restringindo o instrumento da
legitimagdo fundidria em algum nivel. Porém, também ocorreram mudangas no sentido de
facilitar ainda mais o processo, como o novo art. 40 que limita as exigéncias que o oficial do

cartorio pode realizar na hipotese de recusa do registro.

Portanto, para os efeitos da presente pesquisa nao foi percebida nenhuma alteragao que
tivesse o proposito reduzir a producdo de propriedade, pelo contrario, este propdsito se
manteve. Por isso, ao presente decreto foi atribuido o marcador qualitativo “Produgdo de

Propriedade e Crédito”.

X. Lei n® 13.813 de 09 de abril de 2019
= Marcador Qualitativo: Alienacao, aluguel de propriedades e servicos ptiblicos
Conversao da MPV n° 852/2018 em lei, que trata da transferéncia iméveis do fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e do fundo contingente da extinta Rede

Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA) para a Unido.

O processo de conversio da medida provisoria em lei ndo trouxe alteragdes
significativas para os fins desta pesquisa, mantendo a alienacao ou rentabilizagdo dos imoveis
publicos como principal fio condutor da norma. Assim, a esta lei também foi atribuido o
marcador qualitativo “Alienagdo, Aluguel de Propriedades e Servigos Publicos”

xi. Lei n® 13.846 de 18 de junho de 2019

= Marcador Qualitativo: Garantias

Esta lei institui uma série de programas com intuito de modernizar a gestdo do
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e reduzir custos, como o “Bonus de Desempenho

Institucional por Anélise de Beneficios com Indicios de Irregularidade”. A correspondéncia
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com o termo “Regularizacdo Fundiaria” aparece em seu art. 35, estabelecendo uma taxa de
5% na alienacdo de imoveis do INSS que deve ser obrigatoriamente destinada a modernizagao
do atendimento aos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e o
aperfeigoamento dos sistemas de prevenc¢ao a fraude. Contudo, na hipotese do arrematante ser
beneficidrio de programa de programas habitacionais ou de regularizagdo fundiaria de

interesse social, a referida taxa estaria dispensada.

Por trazer uma dispensa de uma taxa, ao ato foi atribuido o marcador qualitativo
“Garantias”, mas assim como no Programa Cartdo Reforma, este dispositivo foi revogado em
seguida, pela MPV 915/19. Dessa forma, o ganho — que ja era pontual — teve uma sobrevida

de poucos meses € um impacto social positivo muito restrito.

xii. Medida Provisoria n° 910 de 10 de dezembro de 2019
= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

A medida provisoria altera a Lei n° 11.952/09, que dispde sobre a regularizagdo
fundiaria das ocupagdes incidentes em terras situadas em dareas de dominio da Unido ou do
INCRA. Ou seja, trata predominantemente sobre regularizacao fundiaria rural, porém, por
forca de seu art. 2°, as terras em areas urbanas também estdo compreendidas no escopo da

medida provisdria.

Em sua exposicdo de motivos, tornar o procedimento de regularizagdo mais eficaz,

célere e agil é o primeiro objetivo citado, além de que a medida proviséria “possibilitara a

regulariza¢do fundiaria de um numero maior de ocupantes de terras publicas”.”> Também

merece destaque a forma em que se demonstrou a presenca dos requisitos constitucionais para

a edicdo de medidas provisorias, que nos parece profundamente precaria e demonstra uma
falta de comprometimento com os principios democraticos :

“Verifica-se, outrossim, que a regularizagdo fundiaria ¢ tema de grande relevancia e

que carece de solugdo rapida, o que permite a observancia do artigo 62 da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no sentido de somente ser possivel a

edicdo de medida proviséria quando atendidos os requisitos de urgéncia e
relevancia.”

Dessa forma, a este ato foi atribuido o marcador qualitativo “Produ¢@o de Propriedade

e Crédito” por um dos seus principais propositos ser ampliar titularizagdo através da

regularizacdo fundidria.

3 BRASIL. Exposicio de Motivos n° 84/2019. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Disponivel

https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2019/medidaprovisoria-910-10-dezembro-2019-789549-exposicao
demotivos-159670-pe.html.
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xiii. Medida Provisoria n° 915 de 27 de dezembro de 2019
= Marcador Qualitativo: Alienacao, aluguel de propriedades e servicos publicos

Este ato “aprimora” os procedimentos de gestdo e alienagdo dos imoveis da Unido.
Acumulando esfor¢os com as leis 13.465/17 e 13.813/18, a presente MPV busca incentivar
ainda mais a alienag¢ao dos imoveis da unido. Como exemplo, trazemos a nova redagao do art.
24-A, § 1°, permitindo que nas hipdteses de leildo fracassado ou deserto de imovel da unido
seja dado um desconto de 25% a partir da segunda vez que o mesmo imovel seja levado a
leildo. Na redagdo anterior, sO era possivel desconto de 10% e somente a partir da terceira

tentativa de se leiloar o imovel.

Dessa forma, ao ato foi atribuido o marcador qualitativo “Alienagdo, Aluguel de

Propriedades e Servigos Publicos”.

xiv. Lei n° 14.011 de 10 de junho de 2020
= Marcador Qualitativo: Alienacfo, aluguel de propriedades e servicos publicos

Conversao da MPV n° 915/2019 em lei, tratando da gestao e alienagdo de imoveis da
unido. Sem muitas alteragdes em comparacao com proposicao origindria. Além dos descontos,
a lei também possibilita venda direta, por intermédio de corretores de imdveis, caso o leildo
tenha fracassado por duas vezes, entre varios outros incentivos a destinagdo de imodveis

publicos.

Em termos de gestdo, foi positivado o contrato de gestdo para ocupagdo, a defini¢do
desse tipo de contrato esta prevista no art. 7, § 1° da lei em analise, que o caracteriza como um
contrato unico que engloba os diversos servicos necessarios para a gestdo, utilizagdo e
manutencdo dos imoveis onde estdo localizados os 6rgdos publicos. Também conhecido como
contrato de facilities, se trata de um contrato administrativo, cujo objetivo principal sdo
servicos como limpeza, recepcdo, copa, seguran¢a, brigadista, manutengdo predial, entre

outros.

Assim, ¢ reforgado o carater de substituicdo do publico pelo privado, o cerne da
tendéncia observada no marcador qualitativo “Alienacao, Aluguel de Propriedades e Servigos

Publicos”.
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xv. Medida Provisoria n° 989 de 08 de julho de 2020
= Marcador Qualitativo: Esvaziamento da Politica Urbana

Medida proviséria que abre crédito especial para o combate a pandemia. Devido a
urgéncia, desta vez de fato presente, a abertura de orgamento suplementar foi realizada através
de medida proviséria neste caso. Assim como nas outras ocasides, ocorreram cancelamentos

de dotagdes orcamentdrias previstas para a politica urbana.

Aqui, o total de cancelamentos de orgamentos que iriam para o Ministério do
Desenvolvimento Regional — o Ministério das Cidades e o Ministério da Integracao Nacional
foram transformados no Ministério do Desenvolvimento Regional com a MPV 870/19, como
um dos primeiros atos do governo Bolsonaro — foram de quase trinta milhdes de reais. Dessa

forma, ao ato foi atribuido o marcador qualitativo “Esvaziamento da Politica Urbana”.

xvi. Lei n° 14.026 de 15 de julho de 2020
= Marcador Qualitativo: Alienacfo, aluguel de propriedades e servicos publicos

O Novo Marco do Saneamento Bdasico, que se apresenta como solugdo para a
universalizacdo deste servigo publico através de parcerias com a iniciativa privada. Vejamos

como o tema ¢ abordado em sua exposi¢do de motivos:

“6. Além disso, ha um déficit de 40,8 ¢ 103,2 milhGes de brasileiros sem acesso as
infraestruturas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, respectivamente.
A situacdo ¢ ainda pior quando se analisa o atendimento de esgotamento sanitario.
Segundo dados do SNIS (2017) 52,5% dos brasileiros sdo servidos por rede coletora
ou fossa séptica. Além disso, a existéncia da rede coletora de esgoto, por exemplo,
ndo garante que o esgoto seja corretamente tratado antes de sua disposigdo, afetando
a qualidade do corpo hidrico que o recebe.

7. Em relag@o aos prestadores de servigo, o SNIS (2017) mostra o seguinte quadro:
68,9% sao Empresas Estaduais de Economia Mista; 17,4% sdo da Administragdo
Publica direta; 9,3% sdo Autarquias; 2,9% sdo empresas privadas; 1,4% sdo
empresas publicas e 0,1 sdo Organizagdes Sociais. Breve analise desses dados
projeto para a necessita de investimentos de pelo menos R$ 22 bilhdes por ano para
alcancar a universalizagdo do acesso a esses servigos. E numa conjuntura de grave
crise fiscal com restricdo de investimentos publicos, a0 Governo Federal sé resta
constituir solidas parcerias com a iniciativa privada, com apoio imprescindivel
dos Estados ¢ Municipios ¢ com o interesse unico de levar conforto, qualidade de
vida e saude aos brasileiros desassistidos.

8. Trata-se de um setor altamente monopolizado, onde as empresas estaduais
possuem forte predominio e a iniciativa privada esta presente em apenas 6% dos
municipios, apesar de representar mais de 20% dos investimentos realizados no
setor. O setor de sancamento basico no pais acumula indices preocupantes de
cobertura, comprometendo a saide da populagdo, principalmente daquela menos
assistida pelas politicas publicas, e necessita de respostas ousadas e factiveis.” (grifo
n0sso)
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Nao faltam polémicas em torno deste ato: desde a escolha do relator do projeto de lei
no senado®, chegando a debates sobre sua constitucionalidade™, passando por acusagdes de
ser uma tentativa de se mercantilizar a agua®®. Alguns dos principais pontos do marco legal
para o presente trabalho sdo: (i) possibilidade de privatizacao seletiva das regides com maior
potencial econdmico, resultando no fim do subsidio cruzado — os municipios que tém maior
arrecadacdo com a tarifa de agua transferem recursos para os municipios com menor
arrecadagdo, garantindo que todos tenham acesso a dgua a um pre¢o mais baixo; (ii)
imposicao da regionalizacdo dos sistemas de agua e saneamento, o que significa que os
estados devem criar blocos regionais para operagdes de agua e esgoto compartilhadas e em
caso de descumprimento, seriam extintos os contratos ja celebrados com as companhias de
agua e esgoto; (iii) exigéncia de realizagdo de licitacdo para a concessdo do servigco nessas
regides com participagcdo obrigatoria da iniciativa privada, ao contrario do regime anterior no

qual havia a hipotese de dispensa de licitagdo para a contratacdo de empresas publicas.

Desta forma, por incentivar a maior participagdo das empresas privadas na prestacao
de servigos publicos, a este ato foi atribuido o marcador qualitativo “Alienacdo, Aluguel de

Propriedades e Servigos Publicos”.

xvii. Medida Provisoria n® 996 de 25 de agosto de 2020:
= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

Medida provisoria que instituiu a reformulada politica habitacional do governo
federal: o programa Minha Casa Verde e Amarela. O ato tem uma abordagem ampla e busca
englobar todas as iniciativas relacionadas a beneficios habitacionais no ambito de atuacdo da
Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério do Desenvolvimento Regional®’. Além do
nome, o programa também se espelhou no programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) em

seu aspecto anticiclico, conforme sua exposicao de motivos:

% AGUILAR, M. Com relator empresario, Senado vota privatizagdo do Saneamento Basico. MAB, 2020.
Disponivel em:
https://mab.org.br/2020/06/24/com-relator-empresario-senado-vota-privatizacao-do-saneamento-basico/. Acesso
em: 24 mai 2023.

% Novo marco do saneamento bésico é mantido pelo Supremo Tribunal Federal. MPF, 2021. Disponivel em:
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/novo-marco-do-saneamento-basico-e-mantido-pelo-supremo-tribunal-fe
deral. Acesso em: 24 mai 2023.

*CASO, C.; MOURA, C. Destrinchamos a nova lei que mercantiliza a 4gua. Outras Palavras, 2020. Disponivel
em:. https://outraspalavras.net/crise-brasileira/destrinchamos-a-nova-lei-que-mercantiliza-a-agua/. Acesso em:

24 mai 2023.

7 BRASIL. Exposi¢io de Motivos Interministerial n° 00029/2020 do Ministério do Desenvolvimento
Regional e Ministério da Economia. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2020/medidaprovisoria-996-25-agosto-2020-790570-exposicaode

motivos-161456-pe.html. Acesso em 24 mai 2023
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https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2020/medidaprovisoria-996-25-agosto-2020-790570-exposicaodemotivos-161456-pe.html
https://outraspalavras.net/crise-brasileira/destrinchamos-a-nova-lei-que-mercantiliza-a-agua/
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/novo-marco-do-saneamento-basico-e-mantido-pelo-supremo-tribunal-federal
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/novo-marco-do-saneamento-basico-e-mantido-pelo-supremo-tribunal-federal
https://mab.org.br/2020/06/24/com-relator-empresario-senado-vota-privatizacao-do-saneamento-basico/
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“4. As experiéncias em programas habitacionais evidenciam a interagdo virtuosa
entre a habitagdo e outros campos de politicas publicas, notadamente economia,
educacdo, saude, meio ambiente e assisténcia social. Os investimentos no setor
habitacional impulsionam o setor da construgdo civil e fomentam a criagdo de novos
postos de trabalho formais e a geracdo de renda. Além disso, t€ém potencial redutor
das taxas de incidéncia de doencgas relacionadas a inadequag@o habitacional, entre
elas a tuberculose, de matriz semelhante 8 COVID-19, pandemia que no momento
assola o Brasil e o mundo. Esses fatores combinados bem justificam a instituigdo do
arcabougo legal, ora proposto, em carater emergencial.

[...]

23. Assim, o ato ora proposto caracteriza-se como relevante ¢ urgente levando-se em
conta o cenario de crise econdmica posto pelo advento da pandemia COVID-19 e o
potencial ainda existente no campo da habitagdo social para a producdo de
externalidades econdmicas positivas.

24. O alto efeito multiplicador dos investimentos na constru¢do civil, que tem na
edifica¢do de habitagdes o seu segmento mais importante, em termos de aumento da
oferta de postos de trabalho e de dinamizacdo de diversos setores industriais e de
servigos, assim como sua elevada participacdo na formagdo bruta de capital sdo
universalmente reconhecidos. E esta caracteristica que torna o setor habitacional um
costumeiro instrumento das politicas de retomada do crescimento nos paises,
desenvolvidos ou ndo, submetidos a processos recessivos ou de desaceleracdo
econdmica.”*

Assim, o programa era uma das grandes apostas do governo para a saida da crise
econdmica preexistente e agravada pela pandemia do virus Covid-19. Por outro lado, em
diversos aspectos o programa se assemelha ao modelo norte-americano que resultou na crise
do subprime®, dando origem ao contexto de crise econdmica no qual o Minha Casa Minha

Vida se destacou como medida anticiclica.

Além da constru¢do de novas unidades, vejamos as outras que agdes compde a

referida abordagem ampla:

“6. Ao déficit propriamente dito, deve-se acrescentar as habita¢des inadequadas, isto
¢, que carecem de um ou mais requisitos de habitabilidade, como servigos de
infraestrutura urbana (dgua, esgoto, energia elétrica ou coleta de lixo) e unidade
sanitaria interna, ou que apresentam ma conservacio, problemas de regularizacao
fundiaria ¢ adensamento excessivo (mais de 3 moradores por dormitério). As
estimativas s3o de que em 2014, no Brasil, existiam cerca de 960 mil domicilios
proprios com adensamento excessivo, cerca de 7,7 milhdes de domicilios sem
esgotamento sanitario, e cerca de 940 mil domicilios sem cobertura adequada.”®

(grifo nosso)

% BRASIL. Exposicio de Motivos Interministerial n°® 00029/2020 do Ministério do Desenvolvimento
Regional e Ministério da Economia. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2020/medidaprovisoria-996-25-agosto-2020-790570-exposicaode
motivos-161456-pe.html. Acesso em 24 mai 2023

% GUERREIRO, Isadora Andrade. Casa Verde e Amarela, securitizacio e saidas da crise: no milagre da
multiplicagdo, o direito ao endividamento. Revista Passapalavra, v. 15, 2020. Disponivel em:
https://passapalavra.info/2020/08/134088/. Acesso em 31 mai. 2023.

€ BRASIL. Exposi¢io de Motivos Interministerial n°® 00029/2020 do Ministério do Desenvolvimento
Regional e Ministério da Economia. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2020/medidaprovisoria-996-25-agosto-2020-790570-exposicaode

motivos-161456-pe.html. Acesso em 24 mai 2023
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. O programa ¢ dividido em duas faixas (ou recortes populacionais): a Faixa 1 para a
populagdo com renda de até R$ 2.000,00 mensais ¢ esta mais associada a promogdo da
cidadania; enquanto a Faixa 2 é composta por aqueles com renda mensal entre R$ 2.000,00

até R$ 7.000,00 e esta mais associada a aspectos econdmicos, conforme Guerreiro.

A autora também destaca que parte significativa dos recursos serdo destinados apenas
a regularizacdo fundiaria. A desvinculagdo da regularizacdo fundidria a implantagdo de
infraestrutura urbana, realizada pela lei 13.465/17, reduziu os custos relacionados a
regulariza¢do fundiaria, tornando o processo de titularizagdo mais economicamente eficiente.
Dessa forma, no programa habitacional, a regularizagdo fundidria se resume apenas a
transferéncia da propriedade no cartério — enquanto os projetos urbanisticos e a urbanizagdo
necessarios ocorrem de maneira desvinculada do programa, cabendo aos municipios ou aos
beneficidrios efetivarem esses projetos de acordo com suas possibilidades — sem que haja

impedimentos para a obtengao da escritura através do programa federal.

Uma das motivagdes que impulsionam o esforco normativo para o aumento da
titularizagao ¢ a financeirizacao dos territorios através da securitizagdo. A securitizacao ¢ um
processo que transforma ativos considerados ndo comercializdveis em  ativos
comercializaveis, permitindo que bens de baixa liquidez ou com mercados restritos sejam
negociados em uma escala geografica mais ampla. No caso de ativos fundiarios e
imobiliarios, essa transformagdo envolve a alteragdo da forma de propriedade, tornando-os

titulos negocidveis e ampliando sua circulagdo de valor.

A securitizagdo da moradia, em particular, “eleva” esse bem a um ativo, afastando-a
de seu valor de uso e influenciando os processos de produgdo e consumo do espaco urbano, ao

estabelecer uma ligagdo entre o capital financeiro e o capital imobiliario.'

Podemos descrever o processo, simplificadamente, da seguinte forma: o beneficiario
faz uma espécie de empréstimo e da seu imovel como garantia (o financiamento do proprio
imovel, por exemplo) junto a uma instituicdo financeira. A partir deste momento, o
beneficidrio passa a ter um débito frente a essa institui¢do. Esta instituicdo, por sua vez, cede
seus créditos imobilidrios a uma securitizadora que os transforma em Certificados de

Recebiveis Imobilidrios, ativos negociaveis em mercados secundarios.

8 MELAZZO, E. S.; ABREU, M. A. ; BARCELLA, B. L. S. ; FERREIRA, J. V. S. . Securitizacio da
Habilitacdo e Financeirizacdo da Cidade no Brasil. Mercator , v. 20, p. 1, 2021. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/mercator/a/STv4hZCTrvPnFVcSXdL4Qbv/abstract/?lang=pt. Acesso em 25 mai 2023.
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Esta formatacdo de ativos padronizados e homogéneos em titulos de livre circulagdo
enfrenta contradi¢des e desafios, pois entra em conflito com as caracteristicas inerentes dos
produtos imobiliarios, como a imobilidade, a heterogeneidade tipologica e espacial. Com a
financeirizagdo, as logicas e estratégias dos circuitos do capital e imobiliarios se tornam cada
vez mais misturadas aos circuitos financeiros. Bancos e outros agentes passam a gerir ativos e
negociar expectativas de rentabilidade, transformando ativos iliquidos e aparentemente
heterogéneos em titulos negocidveis e liquidos por meio da securitizagdo. Além disso, os
agentes da producao imobiliaria, que antes dependiam do mercado acionario, capital proprio
ou financiamento publico, estdo cada vez mais utilizando a securitizagdo como forma de obter

o financiamento necessario para expansio de seus empreendimentos.®

Assim, foi atribuido a este ato normativo o marcador qualitativo “Producdo de
9

Propriedade e Crédito”

xviii. Lei n® 14.118 de 12 de janeiro de 2021:
= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

Conversao da MP do Programa Casa Verde e Amarela em Lei. No processo de
conversdao da medida proviséria em lei, ndo ocorreram alteragdes no cerne do programa e as
caracteristicas analisadas no ato anterior se mantiveram. Assim, a esta lei também foi

atribuido o marcador qualitativo “Producdo de Propriedade e Crédito”.

xix. Decreto n° 10.600 de 14 de janeiro de 2021:
= Marcador Qualitativo: Produc¢ao de Propriedade e Crédito

Regulamenta a lei n° 14.118/2021, que institui o programa Minha Casa Verde e
Amarela. Da mesma forma que o ato anterior, a procedimentaliza¢do contida neste ato esta
abrangida na caracterizagdo mais ampla do programa, realizada na discussdo da Medida
Proviséria 996 de 2020. Da mesma maneira, a este ato foi atribuido o marcador qualitativo

“Producdo de Propriedade e Crédito”.

xX. Lei n® 14.133 de 01 de abril de 2021:
= Marcador Qualitativo: Alienacao, aluguel de propriedade e servicos publicos

A nova lei de licitagdes prevé a regularizagdo fundidria de interesse social como

hipotese de dispensa de licitagdo para a alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao

62 MELAZZO, op cit, p. 12.
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de direito real de uso, locacdo e permissao de uso de bens imdveis publicos, nas condigdes de

seu art. 76.

De certa forma, hd um ganho popular nesta previsdo, porém considerando o contexto e
o esforco normativo em torno dos imoveis publicos, nos pareceu predominante o carater de
destinacdo de imoveis publicos a partir de um registro econdomico. Conforme podemos
observar na Exposi¢do de Motivos n° 395/2019 do Ministério da Economia, elaborado para a

MPV 915/19 que aprimora os procedimentos de gestdo e alienacdo dos imoveis da Unido:

“Além disso, o processo de alienacdo de imodveis ¢ uma das alternativas
identificadas para minimizar a existéncia de inimeros imoveis da Unido em situagdo de
abandono, que demandam altos custos com manutenc¢do, sem nenhuma contrapartida de
geracdo de receitas. Esses imdveis, invariavelmente, sdo alvo de invasdes, depredacdes

e outras situacdes que impactam sobremaneira a gestio patrimonial pela SPU.”

(grifo nosso)

Assim, ao ato final foi atribuido o marcador qualitativo “Alienacdo, Aluguel de

Propriedade e Servigos Publicos”.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, podemos afirmar que atos normativos tendentes a promogao de
uma politica urbana a partir de um registro de cidadania por um viés democratico ndo foram
observados. Pelo contrario, nos deparamos com cortes or¢camentarios ¢ uma grande investida
com o objetivo de criar um arcabougo juridico que incentivasse a0 maximo a participagao
privada nas agdes publicas ligadas a politica urbana. A pauta de criagdo de uma cidadania
mais robusta tem carater residual nos atos analisados, os instrumentos urbanisticos — criados
no periodo imediatamente anterior ao inicio do recorte temporal — pouco sdo aproveitados: a

politica urbana anterior parece ter sido descontinuada.

Retomando os marcadores e a identificacdo das tendéncias presentes neles, iniciamos
pelo marcador “Producdo de Propriedade e Crédito”, composto pela lei 13.465/17, lei de
regularizacdo fundidria, seus decretos e pelos atos normativos referentes ao programa Minha
Casa Verde e Amarela. A desvinculagcdo da regularizagdo fundiaria da implementagdo de
infraestrutura urbana, realizada pela lei 13.465/17, e como esta possibilidade foi explorada no
ambito do programa Minha Casa Verde Amarela guarda semelhangas relevantes com o
urbanismo especulativo — descrito por Rolnik em Guerra dos Lugares — que enxerga os

territorios periféricos como fronteiras para extragao de renda.

A celebragdo da valorizagido do imovel regularizado®, enquanto se coloca em segundo
plano a presenca ou ndo de aparelhos urbanos no entorno do mesmo imovel, refor¢a a
tendéncia observada por Feltran na aposta do dinheiro como mediador do conflito social. A
promocao da cidadania ndo se encontra no espago publico, que ¢ profundamente controlado e
militarizado nos territorios periféricos, ela ocorre através da inser¢do da sua propriedade

imoével em novos mercados financeiros.

J& o marcador “Esvaziamento da Politica Urbana” em que os cortes orgamentarios
foram prevalentes, se associa ao contexto da austeridade fiscal estabelecido pela Emenda a
Constitui¢io 95 de 2016 que estabeleceu o teto de gastos publicos. Segundo Brown®, as
politicas de austeridade, impostas como necessdrias para a realizacdo do projeto de

crescimento econdmico, promovem sacrificios compartilhados. O sacrificio da politica urbana

6 CALCAGNO, L. Em discurso em tom de campanha, Rogério Marinho anuncia Casa Verde e Amarela.
Correio Braziliense, 2020. Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2020/08/4870960-em-discurso-em-tom-de-campanha--rogerio-m
arinho-anuncia-casa-verde-e-amarela.html. Acesso em: 27 mai. 2023.
6 BROWN, W. Cidadania sacrificial: neoliberalismo, capital humano e politicas de austeridade. Rio de
Janeiro: Zazie Edigoes. 2018.
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construida até entdo ¢ expressado como uma decisdo econdmica. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2019 comemora a reducdo de custos com a regularizacao fundiaria como

forma de modernizagdo da gestdo publica, ndo como escolha politica.

O mesmo ocorre na exposicao de motivos do Novo Marco do Saneamento, conforme
demonstrado, em que a opg¢ao pelo estabelecimento de parcerias com a iniciativa privada para
a prestacao do servigo publico ¢ colocada como a inica forma economicamente possivel de se
avancar. Ndo estariamos tratando, dessa forma, de uma decisdo politica e sim de governanga.
Brown denomina este processo de economicizac¢do neoliberal do politico®, que também esta
profundamente ligado a tendéncia observada no marcador “Alienacdo, Aluguel de
Propriedades e Servigos Publicos”. A producao normativa em torno da destinagdo dos imoveis

publicos se deu através de um registro econdmico, de governanca neoliberal esvaziada de

conteudo democratico.

Por outro lado, ao se colocar a relagdo de cocriacdo reciproca entre direito e status
quo® no centro da analise dos atos levantados, o que se observa ¢ a criagdo de normas
juridicas — e como tal, gozam de diversas prerrogativas por seu aspecto publico, coletivo,
democratico — que (re)ordenam os territdrios a partir de um registro econdmico e interesses
privados. Assim, a governanca neoliberal abandona o horizonte e praticas democraticas,

oferecendo como as unicas solucdes possiveis aquelas voltadas para o mercado.

Avangos neoliberais de economicizagdo do politico ndo cessaram, o processo de
transformagao do cidadao em um consumidor que deve constantemente se sacrificar pelo bem
maior — o0 crescimento econémico — continua a se atualizar na realidade social, buscando
novos corpos e territorios continuamente. A medida que todas as areas da vida sdo
transformadas em mercadorias ¢ a sociedade ¢ reconfigurada de acordo com um modelo
empresarial, o crescimento econdmico e o aumento das taxas de crédito se tornam os Uinicos
objetivos. Nesse contexto, a cidadania se resume em alinhar nossas expectativas,

comportamentos e estilos de vida a esses objetivos.®”’

O presente trabalho foi escrito como um contraponto a esse movimento de
economicizac¢do da politica urbana, da transformagao de direitos em mercadorias e cidades em
negocios. Um pequeno esfor¢o no sentido de constru¢do de um direito a cidade utdpico, um

horizonte de cidade “aquela do homem urbano para quem a cidade e a propria vida cotidiana

8 BROWN, 2018, p.47.
8 FRANZONI, 2019, p.7
% BROWN, 2018, p.43
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na cidade torna-se obra, apropriacdo, valor de uso ( € ndo de troca) servindo-se de todos os

1% como critica

meios da ciéncia, da arte, da técnica, da dominacao sobre a natureza materia
a forma neoliberal de cidade, sem perder de vista que outros modos de existéncia sdo

possiveis.

 LEFEBVRE, H. Direito a Cidade. 5* ed. Sdo Paulo: Centauro, 2008
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