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Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico

O Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU)' é uma associacio civil de ambito nacional
sem fins lucrativos que atua como produtor de conhecimento e disseminador de reflexdes em torno
do Direito Urbanistico, tendo como fundamento a defesa do direito a cidade. Com atuacao desde
2005, reune profissionais, pesquisadores e estudantes e possui, dentre suas finalidades, o desenvolvi-
mento de pesquisas que incidem sobre a reivindicagao, desenho e implementagao de politicas urbanas
e ambientais, apoiando movimentos populares e outros atores sociais no que diz respeito a promogao
do direito a cidades justas, democraticas e sustentaveis.

Mais do que se preocupar com o desenvolvimento do direito urbanistico como uma disciplina
hermética, o IBDU atua sempre no sentido de ampliar o debate, agregando conhecimentos variados
e multiplos, inclusive aqueles que surgem das praticas cotidianas dos movimentos sociais. Ao longo
desses 14 anos de atuagao, o Instituto constituiu uma ampla rede de associados, que congrega juristas,
urbanistas, arquitetos, advogados e demais estudiosos da area do planejamento urbano, colocando-se
como uma entidade que maneja a lei e tem em seu horizonte o que esta além dela.

Com uma administracao interna descentralizada, o IBDU tem como diretriz institucional uma
atuagado espraiada e descentralizada no territorio nacional, buscando incidir em todas as cinco macrorre-
gides do pais e congregando narrativas diversificadas e perspectivas multiplas do que ¢ direito a cidade.

Passados 30 anos da promulgaciao da Constituigao Federal de 1988 e quase duas décadas do Esta-
tuto da Cidade, ¢ possivel constatar que houve significativo avanco da ordem juridico urbanistica no
pais, referenciada nos marcos das fungdes sociais da cidade e da propriedade, da gestao democratica
das cidades e do bem-estar de seus habitantes, processo para o qual contribuimos ativamente, mesmo
antes de nossa fundagao. Diante do contexto de crise politica e social vividas no pais nos ultimos
anos, muitos dessas conquistas encontram-se sob ameaga. O Instituto encontra-se comprometido
com a defesa dos valores e principios consagrados por esta ordem, mobilizando seus associados e
articulando-se com outros atores engajados na resisténcia aos retrocessos impostos.

Dentre suas linhas de atuagio, é importante ressaltar, o IBDU tem o compromisso ainda de
promover a reconstrucao cotidiana do campo do Direito Urbanistico a partir do dialogo com inter-
seccionalidades como género, raga e sexualidade. Ativamente participante da pesquisa académica no
Brasil, o Instituto edita e promove semestralmente a Revista Brasileira de Direito Urbanistico (RBDU),
revista académica que tem por iniciativa a difusao do pensamento critico sobre temas relacionados a
politica urbana e suas implica¢Ges na ordem juridica.

! Pagina na internet: http://www.ibdu.org.br/.



Nucleo de Estudos para a Paz e os Direitos Humanos

O Nucleo de Estudos para a Paz e os Direitos Humanos (NEP)' representa a mais nitida iniciativa
concernente aos direitos humanos no ambito da Universidade de Brasilia. Trata-se de uma unidade
de pesquisa, organizada em perspectivas tematicas e interdisciplinares, administrativamente vinculada
ao Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares (Ceam). Congregando professores, estudantes,
servidores, profissionais e investigadores de diferentes areas, dedica-se o NEP a reflexdo sobre o
problema da paz e a promogao da dignidade da pessoa humana.

Basicamente, segue uma linha de atuagao com o proposito de reunir pessoas e entidades publicas e
privadas para debater e desenvolver novas formas de ensino e aprofundar a pesquisa sobre a paz e os direitos
humanos a fim de que se estabelecam relagoes reciprocas, neste campo, entre a sociedade e a universidade.

A concepgao de direitos humanos a que se referem os objetivos do NEP deriva de um texto que
serviu de ponto de partida para as discussoes levadas a efeito no Coléquio sobre Direitos Huma-
nos na América Latina, promovido, em 1987, em conjunto com a Funda¢ao Dannielle Mitterrand
(France-Libertes). Nesse texto, o NEP afirmou que, na América Latina, o problema dos direitos
humanos compreende nao somente a luta pelos direitos humanos da tradicao liberal, como os direitos
individuais, politicos e civis, ¢ os direitos dos trabalhadores na pauta socialista, mas, também, a trans-
formagao da ordem econdmica nacional e internacional, contra toda a marginalizacao, a exploragao e
as formas de aniquilamento, que impedem a possibilidade de uma participagao digna nos resultados
da producao social e o pleno exercicio do direito a cidadania. A dignidade af referida nao exprime
somente a ideia absoluta e abstrata de natureza humana, designativa dos direitos tradicionais. O NEP
sustenta uma concep¢ao abrangente desde a qual a noc¢ao de paz compreende um sistema complexo
de relagGes politicas que dependem da estreita relagao entre direitos humanos, democracia e liberdade.

O NEDP se constitui como uma unidade de pesquisa, dirigida por um conselho deliberativo com-
posto por todos os seus membros, o qual elege um coordenador e o seu vice, nomeados pelo reitor
da Universidade. A maioria dos membros, incluindo aqueles diretamente ligados a Universidade, par-
ticipam do Nucleo sem remuneragao, exceto a participacao em recursos de financiamento de pesquisa
ou pro-labore e a remuneracao derivada do contrato basico do professor ou servidor. A estrutura
material e de pessoal de apoio ¢ oferecida pela Universidade, por meio do Ceam.

Criado em 1° de dezembro de 1986, por ato do reitor e autoriza¢io do Conselho de Ensino,
Pesquisa e Extensao (Cepe), o NEP registra resultados significativos, com reconhecimento nacional e
internacional, conforme consta de relatérios anteriores (nomeagao para o préemio Unesco de Educacao
para os Direitos Humanos, candidatura indicada pela IPRA — International Peace Research Association;
resenha de Andre-Jean Arnaud no n° 9, 1988, de Droit et Societé, Montcretien, Paris). Seus membros,
qualificados em sua formagao cientifica e experientes na pratica de uma intervencao transformadora
na sociedade, tém forte presencga em eventos, com publicagoes de trabalhos e progressos em pesquisas
nos campos da paz e dos direitos humanos, pela identificacdao de trés linhas principais de pesquisa, a
saber: O Direito Achado na Rua, Pesquisa para a Paz e Direitos Humanos e Cidadania.

! Texto originalmente publicado no primeiro volume da série O Direito Achado na Rua: Introducio critica ao Direito, em 1993.
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Capitulo 43

Direito achado nas ruas, nos rios e

nos mares: a regularizacao fundiaria
entre as funcoes arrecadatoria e
socioambiental do patrimonio da Uniao

Patricia de Menezes Cardoso

1. Contexto: regularizacao fundiaria para quem?

O patrimonio federal brasileiro ¢ marcado por imensa diversidade sociocultural e biodiversidade,
incluindo vasta tipologia de iméveis em milhares e diversos municipios brasileiros: da Mata Atlantica
a Amazonia, do Cerrado a Caatinga, do Pantanal aos Pampas. Trata-se de um gigantesco conjunto
composto i) pelos iméveis de 6rgaos federais extintos utilizados no servigo publico, abandonados ou
ocupados para fins de moradia; i7) bairros e favelas situados em terrenos de marinhas e seus aterros
acrescidos na zona costeita; ii7) varzeas e terrenos marginais ao longo dos rios federais; 7o) terras indi-
genas ¢ unidades de conservacio da natureza; v) glebas rurais arrecadas; parte ou integralidade de ilhas
fluviais, costeiras e ocednicas; v7) areas de uso militar e reservadas a defesa nacional; viz) praias, mar, tios,
igarapés, lagoas, lagunas e aquiferos (art. 20 CF/88 ¢/c DL 9.760/1940); entre outros. Classificam-se os
bens da Unido em geral como dominiais (sem afetacao publica e passiveis de uso privado), de uso comum
do povo (como os rios, as praias e o mar, de usos multiplos de interesse coletivo) e de uso especial (de
afetacio especifica a reparti¢oes publicas). Parte relevante dos bens publicos federais, cabe ressaltar,
concentra-se no litoral e regiao amazonica, sob a influéncia do ciclo das aguas fluviais e maritimas.

Nesse cenario, os desafios da regularizacao fundiaria do patrimonio da Unido sdo compostos
tanto pelos territérios de povos e comunidades tradicionais, pelos assentamentos urbanos de baixa
renda e dos posseiros da agricultura familiar, quanto pelos condominios de média e alta renda e
pelos latifundios rurais, ou ainda pelos iméveis utilizados nos servicos publicos. Tais situagdes, com
frequéncia, registram conflitos de sobreposicao entre diversos interesses publicos sociais, ambientais,
culturais, economicos e de interesse militar.

O Direito Achado na Rua, v. 9 - Introducao critica ao Direito Urbanistico



Direito achado nas ruas, nos rios e nos mares

A gestao desse universo pela Secretaria do Patrimonio da Uniao (SPU), criada ha 165 anos, é marcada
por politicas de desestatizagao dos bens publicos como motor da colonizag¢ao do pais. Uma trajetoria
historica em que a privatizagao e a mercantilizacao em massa foram promovidas com finalidade arre-
cadatéria — via de regra sem qualquer preocupacao com o ordenamento fundiario, seu impacto local e
regional. Priorizou-se, nesse processo, a destinagao de terras e a legalizacdo para quem pudesse pagar
(incluindo estrangeiros), em detrimento de usos ancestrais e sustentaveis por parte dos grupos formadores
de nossa sociedade — especialmente indigenas e quilombolas, bem como da maioria da populagao pobre.

A partir de 1998, novos instrumentos de destinagao do patrimonio federal foram criados, facili-
tando sua aliena¢ao, mas ainda com uma abordagem predominantemente arrecadatoria e independente
da efetiva utilizacio dos imdveis urbanos e rurais.

Desde 2005, contudo, o patrimonio da Unido comega a ser percebido como recurso estratégico
para o desenvolvimento do pais. O que possibilitou que outros usos de interesse publico, econémi-
cos, sociais, ambientais e culturais pudessem rivalizar em maior escala com sua historica e fundadora
finalidade arrecadatoria. A destinagao de iméveis federais passa a dar suporte a politicas de inclusao
socioterritorial, preservacio ambiental, projetos de implantacio de infraestrutura e ampliacio de servigos
publicos federais. O que é simbolizado pela revisao da missao da SPU, que integra o atual Ministério
de Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, passando a ser a de “conhecer, zelar e garantir que cada
imoével cumpra sua fungao socioambiental, em harmonia com a fungao arrecadadora, em apoio aos
programas estratégicos da Na¢ao” (Art. 1°, I, Portaria n® 232 de 03/08/2005, Regimento Interno).

A Politica Nacional de Gestao do Patrimoénio da Uniao (PNGPU) buscou, assim, a compatibiliza-
¢do entre interesses sociais, ambientais e economicos. Para a concretizagao deste novo paradigma de
democratizagao da gestao patrimonial, foram criados novos instrumentos de regularizagdo fundiaria
de interesse social, como os Termos de Autotizacdo de Uso Sustentivel' para o reconhecimento da
posse tradicional de familias e comunidades agroextrativistas ribeirinhas e costeiras; além da Lei de
Regularizacao Fundidria de Terras da Uniao (Lei n° 11.481/2007), com énfase na regularizacio fun-
didria e provisao habitacional urbana;® e, ainda, a Lei do Programa Terra Legal (Lei n® 11.952/2009),
que enfatiza a regularizagao fundiaria rural e urbana na Amazonia.

Esse ultimo marco legal teve a funcdo social como elemento norteador das acdes de regulariza-
¢ao fundiaria, adequando, com isso, a antiga e esparsa legislacao patrimonial da Unido a Constituicao
Federal de 1988 e ao Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001 e Medida Proviséria n® 2.220/2001).
Passam a ser aplicados alguns importantes instrumentos de regularizacio gratuita individual e coletiva
diretamente pela SPU ou indiretamente pelo Distrito Federal, estados, municipios e entidades privadas
sem fins lucrativos produtoras de habitacdo social. Exemplos, nesse sentido, incluem o direito subje-
tivo a concessao de uso especial para fins de moradia urbana, a ampliaciao das hipoteses de interesse

! Previsto, desde de 2006, nos normativos da SPU consolidada pela Portaria n® 89/2010 e previsto no art. 10-A da Lei n° 9.363/1998,
desde 2017, aplicavel a areas indubitavelmente da Unido como varzeas e rios e ilhas federais, praias e ilhas sem sede de municipio,
implementado pelo Projeto Nossa Varzea, premiado pela ENAP e que beneficiou cerca de 60 mil familias ribeirinhas agroextrativistas
na Amazonia entre 2006/2016 ¢ hoje também ¢ aplicado na Zona Costeira de diversos tios federais do pas.

Foram beneficiadas cerca de 560 mil familias em processos de regulatizagio fundiaria, segundo dados da SPU 2003/2010.
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social da aplicacao da concessao de direito real de uso (como os usos sustentaveis dos povos e das
comunidades tradicionais) e a doa¢ao do dominio pleno de imodveis para fins de moradia. Além disso,
novas formas de cancelamento de titulos preexistentes foram criadas, com a extin¢ao 1) do aforamento
de grandes glebas pelo instituto do abandono (no caso de ocupagiao por assentamentos informais
populares) e 2) das inscrigdes de ocupagao que afetem: areas de uso comum do povo, destinadas a
implantagao de programas ou a¢oes de regularizacao fundiaria de interesse social ou habitacionatis,
reservas indigenas, areas ocupadas por comunidades quilombolas, entre outras. Registre-se que o
cancelamento de tais areas, no caso de niao apresentarem a contrapartida da efetiva utilizacio em
consonancia com a fungao social, ¢ ainda de grande dificuldade, o que representa um dos principais
entraves a regularizagao fundiaria e destinagao de area para provisao de habitagao de interesse social.
No caso de familias de baixa renda inscritas como ocupantes ou foreiras, a faixa de renda de isencdo
do pagamento de taxas a Uniao foi ampliada na nova legislacao de trés para cinco salarios minimos
de renda mensal, prevendo-se, por fim, a gratuidade do registro publico.

Na Amazonia, o Programa Terra Legal tratou da regularizacio fundiaria de areas da Unido, faci-
litando a legalizac¢ao das ocupagOes urbanas e rurais situadas nas glebas arrecadadas pelo Incra ao
longo das rodovias federais na regido — que constituem significativa parte das cidades dos nove estados
que compoem a Amazonia Legal. A regularizacio e o acesso a propriedade privada pelos pequenos’
posseiros agricultores e agroextrativistas familiares foi priorizada, mas a lei também possibilitou em
condigdes diferentes a regularizacio dos médios e grandes posseiros, por meio da doagao para até um
modulo fiscal e venda em valores abaixo do mercado para os demais. A priorizacao do rompimento do
dominio publico das terras e florestas na regiao amazonica aumentou a pressao e especulagao sobre
as areas de expansao urbana e para a regularizacao de grandes areas griladas ou desmatadas.

Apés a ruptura democratica de 2016, a Lei n® 13.465/2017 simboliza o novo paradigma de reto-
mada das privatizagoes em massa e preferéncia a destinagao de terras para as atividades economicas.
Esta lei desconstruiu as bases da politica fundiaria do pais,* buscando a reestruturacio do mercado
formal focada no interesse econdémico de pequenos grupos privilegiados. A norma prevé o atendi-
mento pelo Estado da regularizagdo de ocupagdes irregulares de alto padrao e de enormes glebas rurais.
Anistia destarte o mercado imobiliario, os especuladores e os grileiros urbanos e rurais — as custas da
liquidagao do patrimoénio da Unido, especialmente na Amazonia e Zona Costeira.

Nas areas urbanas, tal lei priorizou a regularizacao de loteamentos e condominios fechados de médio
e alto padrao, em detrimento das areas de interesse social por parte do poder publico. A privatizagao e o

Foram entregues 29.798 titulos rurais de dominio entre 2009/2017, sendo 95% para pequenos posseiros rurais de até 4 médulos
fiscais, que corresponde aos agricultores familiares, sendo 72% destes beneficiarios de doagao (até 1 modulo fiscal), e a menor parte
(2,6%) médios e grandes posseiros, com 4rea regularizada correspondente a 23% do total (areas de 4 a 15 médulos fiscais), segundo
apuragio MDA/SEAD. Em 2018, totalizou a doagio de 500 nucleos urbanos situados em 135 municipios da Amazonia, para os
entes locais assumirem o desafio da regularizagio fundidria urbana.

Revogando a disciplina nacional de regulatizagio fundidria de assentamentos urbanos (Capitulo 11T da Lei n® 11.977/2009) e alte-
rando as regras de regularizacio e venda de iméveis da Unido, do Programa Terra Legal na Amazénia e Minha Casa Minha Vida, da
regularizagio rural e da Politica Nacional de Reforma Agraria, de licitagGes, registro publico. Devido aos seus diversos vicios formais
e materiais, foi objeto de A¢ido Direta de Inconstitucionalidade n° 5771 do MPE.
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assalto aos espacos publicos da cidade, como ruas, pragas e acesso as praias e aos rios, como privilégio
das classes dominantes, passa a ser legalizada através da criagio do “condominio de lotes” e do “lotea-
mento de acesso controlado”. Em suma, os loteamentos fechados até entao proibidos pela Lei Federal
de Parcelamento Urbano agora podem ser regularizados. Ao mesmo tempo, legaliza-se a regulariza¢ao
da precariedade para os pobres, afastando a exigéncia do habite-se para moradias sobrepostas em lajes,
abrindo-se mao do direito 2 moradia adequada em prol da inclusao destas areas no mercado imobiliario
formal urbano. Nas areas rurais, os grandes posseiros foram priorizados em face dos agricultores fami-
liares. Permite-se, entdo, a regularizagiao em favor de quem ja é proprietario de outro imével e sem cadeia
possessoria continua, incentivando o desmatamento e a grilagem de terras com a alarmante ampliacao
de 1.500 para 2.500 hectares as areas rurais passiveis de regularizagao a custos irrisorios.

A regularizacao fundiaria com foco no interesse exclusivamente econémico para o aquecimento
do mercado de terras fez explodir os ja intensos conflitos fundiarios na Amazonia e em territérios de
povos e comunidades tradicionais. Um processo acompanhado de nova onda de despejos e incéndios
de favelas e ocupacoes urbanas e de uma acelerada financeirizagao da terra. A férmula baseada na mera
entrega de titulos conduz, ainda, ao fortalecimento do conceito privatista da terra —um dos pilares da
tradi¢do patrimonialista que constitui e mantém as elites fundiarias no Brasil.

Considerando tais questoes, ¢ mister ressaltar que a funcao social da propriedade piblica depende
da aproximagao do interesse publico com o interesse social, a partir de uma nogao de publico que va
além do direito estatal (e de sua captura pelo interesse privado). Tal aproximagao exige o reconheci-
mento das utilidades empregadas aos imdveis publicos pela sociedade, inclusive aquelas consolidadas
a margem da atuagdo estatal, ou seja, a produgao social das cidades e dos direitos territoriais. E dessa
forma que a regularizacdo fundiaria configura elemento estruturante do combate as desigualdades
em nossas cidades. Descolando-se do interesse do povo, a apropriagao violenta da terra e dos territd-
rios pela hegemonia neoliberal trabalha na desconstrugao das conquistas historicas dos movimentos
sociais urbanos e rurais e atua, nesse sentido, em ataque a democratizagao das regras do ordenamento
fundiario destinadas ao reconhecimento de instrumentos de acesso a terra e regularizacao fundiaria
como direitos dos grupos sociais marginalizados.

Pela narrativa de dinamizagao da economia brasileira e falaciosa eficiéncia nos procedimentos de regu-
larizagao fundiaria e alienagao de iméveis da Unido, novos privilégios estao sendo garantidos por uma legali-
dade colonialista que promove uma concentragao fundiaria e uma acumulagao por exterminio ainda maior.

2. Regularizacao como (i)legalidades insurgentes em ruas, rios e mares

Apresentado sucintamente o contexto de disputa do marco legal da regularizacao fundiaria do
patrimonio da Unido, tratamos a seguir das diferentes abordagens em conflito: regularizagdo como
direito ou privilégio, valorizando os conhecimentos nascidos nas lutas dos movimentos sociais no
encontro do Direito Urbanistico com O Direito Achado na Rua.
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O Estado busca reduzir o Direito ao seu monopdlio, marcado pela hegemonia de um pensamento
unico moderno e ocidental, de raiz colonialista, capitalista, patriarcal e racista.” Racionalidade normativa
que tem na propriedade seu coragao, conflitante com todas as demais formas individuais e coletivas
de convivéncia com a terra, seus multiplos usos e sentidos.

A apropriacio ilegal e ilegitima dos bens comuns esta na origem do direito de propriedade pro-
movido pelo Estado, em que o direito estatal sempre foi usado para justificar a apropriagao indevida
de bens e recursos pelo capital MATTEIL; NADER, 2013). Razao pela qual o acesso a terra assume
papel central nas defini¢des das relagdes de poder politico e econémico, fomentando profundas desi-
gualdades que estao no centro dos conflitos sociais brasileiros (MARICATO, 2011).

A relagdo entre os diversos espagos politicos e a cidadania é marcada por diferentes formas de
ocupagdo e uso do territério, cuja (1)legalidade é demarcada pelo Estado, especialmente, a partir da
concepcao do direito de propriedade. Propriedade que, por seu turno, ¢ o motor da era da financei-
rizagao da terra e da moradia, como explica Raquel Rolnik (2015, p. 13):

A hegemonia da propriedade individual escriturada e registrada em cartério sobre todas as
demais formas de relacionamento com o territorio habitado constitui um dos mecanismos
poderosos da maquina de exclusio territorial e de despossessao em marcha no contexto de
grandes projetos [...]. Na linguagem contratual das finangas, os vinculos com o territério sio
reduzidos a unidimensionalidade de seu valor econémico e a perspectiva de rendimentos
futuros, para os quais a garantia da perpetuidade da propriedade individual é uma condigo.
Desta forma, enlagam-se os processos de expansao da fronteira da financeirizagdo da terra
e da moradia com as remocdes e deslocamentos forcados.

A acumulag¢io por despossessao multiplica exclusoes e insurgéncias, marcando os conflitos e as
relagoes de poder que permeiam a luta pelo direito a cidade, entendido como a produgao social de um
espaco vivido e concretizado pelas lutas sociais de grupos marginalizados, e ndo de categorias abstratas,
como definido por Henri Lefebvre (1974), James Holston (2008) e Partha Chatterjee (2004). Nessa
relagao de producao do espago mediada pelo Estado, Chatterjee (2004) verifica arranjos paralegais que
modificam e reorganizam as estruturas formais da propriedade e sua continua confirmagio e prote-
¢ao pela legalidade. Um contexto que remonta a relagao entre legal e ilegal, que exce¢des permitem o
alargamento do direito de propriedade (privada e estatal), e em que se da a luta pela distribuicao real
dos direitos entre os cidadaos e nao cidadaos.

Repensar os direitos de propriedade a partir de outras solidariedades que fundam a nogao de bem
comum ¢ tarefa urgente. Isso porque o direito enquanto lei e a realidade descolam-se e conflitam entre

> Boaventura de Sousa Santos (Santos, 2018) defende que os trés principais modos de dominagdo da era moderna sdo o capitalismo,
colonialismo e patriarcado ou, mais precisamente, hetero-patriarcado, diferenciando o colonialismo histérico do modo de dominagao
colonial que continua de diversas formas enquanto hegemonia ocidental. Esta abordagem ¢ trabalhada no ambito dos estudos pos-
-coloniais e das epistemologias do sul, que investiga efeitos do colonialismo a partir de referéncias dos estudos culturais e subalternos,
marcados por obras como: Black Skin, White Masks (FANON, 1952), Orientalism (SAID, 1978) ¢ Can the Subaltern Speak? (SPIVAK,
1988). Na América Latina, entre as diversas linhas de estudo destacam-se os estudos decoloniais, com Anibal Quijano e muitas(os)
outras(0s), e sobre o colonialismo interno, com Gonzales Casanova e Silvia Rivera Cusicanqui.
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si — tanto quanto o que ¢ definido como legal é permeado por ilegalidades, e estas mesmas mostram-se
plenas de legitimidades e exigibilidades de direitos que sao humanos e fundamentais. Ao tratar do
historico da propriedade no Brasil com base nos textos de Oliveira Vianna e Monteiro Lobato, Holston
refere-se aos “bugreiros” (matadores de indio) e aos “grileiros” (fraudadores da terra) que operavam
a servi¢o dos colonizadores. Sao personagens essenciais para se compreender o carater da promogao
da ilegalidade como forma de desenvolvimento:

As leis do progresso sao claras: o assassinato gera a civilizagdo e a modernidade; a ilegalidade
produz legalidades e direitos. A combinac¢ao de genocidio com usurpagio cria propriedade,
riqueza e nagio. Hsta visdo de progresso nacional promove uma série de personagens e um
conjunto de processos que foram resultado de séculos de conflitos fundiarios e trabalhis-
tas. Paradoxalmente, estas sao também as forcas que vao gerar as periferias urbanas e suas
cidadanias insurgentes no cinquenta anos seguintes. (HOLSTON, 2008, p. 196).

As politicas publicas de regularizacdo fundiaria e reconhecimento territorial sio exemplos de
conquistas dos movimentos sociais no marco legal brasileiro que buscam a efetivagao de seus direitos
territoriais — é o caso do Estatuto da Cidade, por exemplo. No contexto atual de crise da democracia
brasileira, como visto na introducio deste artigo, ¢ justamente o ordenamento fundiario e o controle
sobre os recursos naturais que foram objeto de reformas antipopulares por um governo ilegitimo,
facilitando a especulagdao sobre a terra urbana e rural, bem como a exploragao mineral, florestal,
petrolifera e aquifera do patrimonio da Unido.

A compreensio da regularizagao fundiaria de interesse social como direito social é um compo-
nente do direito humano a moradia adequada enquanto busca da seguranca da posse, de condigdes
saudaveis de habitabilidade, adequacio cultural e acessibilidade econémica. F também componente
do direito 2 cidade sustentivel — a ser garantida de forma a promover a inclusio socioterritorial com
acesso aos servicos publicos e na vida cultural urbana —, a0 mesmo tempo que se reconhecem outras
organizagdes sociais coletivas periféricas como parte da cidade. Alarga-se, assim, o conceito de cidadania
e de propriedade para rever processos histéricos de exclusao e de apropriagao violenta do comum.

A regularizacao fundiaria articula, portanto, de forma indissociavel, a poténcia das lutas territoriais
enquanto produgao social do direito a cidade em face ao Estado, reivindicando um direito urbanistico
popular, que reconhece uma (i)legalidade alternativa subalterna. A regularizacdo fundiaria de interesse
social pode ser entendida como o reconhecimento do Direito Achado na Rua e a transi¢ao da ilegalidade
para a legalidade cosmopolita de que fala Boaventura de Sousa Santos, ou seja, “a componente juridica
das lutas que recusam aceitar o status quo do poder, bem como o mal sistematico por ele causado, e que os
combatem em nome de legitimidades normativas e culturais de tipo alternativo” (SANTOS, 2017, p. 75).

As lutas pela regularizacdo fundiaria exigem a convivéncia do direito estatal com os sistemas
juridicos produzidos social e pluralmente, notadamente por grupos sociais que buscam sua emanci-
pacao social frente a processos de criminaliza¢ao, inferioriza¢ao e subalternizagao. Exatamente nesse
sentido, o ideario do Direito Achado na Rua ensina que, diante do direito moderno, normativamente
inadequado e institucionalmente ineficiente, “o Direito nao ¢, ele se faz, nesse processo historico de
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libertacao” (SOUSA JUNIOR, 2008, p. 289), devendo se reconhecer no povo a “comunidade aberta
dos intérpretes da Constituigao” (ALFONSIN, 2009).

Assim, independentemente das categorias juridicas dos bens publicos, o que esta em jogo ¢ verificar
quais sao os usos efetivos dos imodveis publicos pela sociedade, sobretudo aqueles consolidados em
desobediéncia a atuagao estatal (como o caso do uso para fins de moradia por quem nao possui outro
lugar para morar). Nesse contexto, ¢ fundamental distinguir a utilizagao dos iméveis publicos de forma
gratuita para a garantia de direitos fundamentais — o direito a moradia e a cidade como componentes
da dignidade humana — das situagcées em que ha a discricionariedade do poder publico no sentido de
outorgar ou nao o uso de iméveis publicos mediante contrapartida onerosa.

A utiliza¢do dos iméveis publicos pela coletividade como forma de efetivar interesse geral — no
qual se inclui o uso privativo por particular quando este concretiza um interesse social — deve, poz-
tanto, ser reconhecida, promovida e fomentada no ambito das politicas publicas. Ao mesmo tempo,
os privilégios e crimes contra o patrimonio publico devem ser coibidos, como a apropriagao indevida
das terras publicas com fins especulativos e a grilagem de terras (enriquecimento ilicito mediante a
venda fraudulenta do patrimoénio publico). Ressalta-se que tais crimes em geral estao associados a
outros, como a explora¢ao do trabalho escravo e o desmatamento ilegal em areas urbanas e rurais.

Vale destacar, ainda, a abrangéncia territorial do Direito Urbanistico, que deve cuidar também da
integracao entre o urbano e o rural, assim como dos diversos mundos “rururbanos” que existem nessa
transicao®. O direito as cidades sustentaveis é portador tanto do direito a0 campo como do direito a
urbe, de tal forma que, em cada um desses contextos especificos, a regularizacao fundiaria deve ser
entendida como o direito de ser e estar nesses diversos meio ambientes.

Nos muitos “Brasis” entre o rural e o urbano, atengdo especial deve ser dada a disputa das areas
de expansao urbana, a partir da definicao de que o plano diretor devera englobar o territério do muni-
cipio como um todo nos termos do Estatuto da Cidade. Muitas vezes, esta ¢ a principal fronteira de
expansao colonialista nas cidades: comprar hectares verdes para vender metro quadrado em terrenos
para os empreendimentos imobiliarios que criam loteamentos fechados. A privatizagao das areas
comuns destina-se, ainda, a ofertar grandes areas publicas rurais para as monoculturas da industria
extrativa predatdria e agropecuaria industrial. Dessa forma, a especulagao sobre a terra produz um
duplo efeito perverso nos processos de desterritorializacao de comunidades urbanas e rurais, de agri-
cultores familiares e de povos e comunidades tradicionais.

A invisibilidade dos grupos sociais e dos corpos tratados como descartaveis por nossa economia politica
¢ o maior desafio para a efetivacao da func¢ao social da terra e da propriedade. Conforme registrado por
Carlos Frederico Marés de Souza Filho, os direitos coletivos sao invisiveis, de tal forma que “no universo do
direito individual, tudo que seja coletivo ¢ estatal, ou omitido, ou invisfvel” (SOUZA FILHO, 1999, p. 313).

Recente estudo sobre classificacdo e caracterizagdo dos espagos urbanos e rurais do Brasil IBGE, 2017) nos ajuda ver além das
estatisticas que definem a populagio brasileira como 84,4% urbana baseada em critérios demograficos (Censo 2010), apontando
que, por uma nova metodologia de apuragao, os municipios brasileiros sio predominantemente rurais — representando 60,4% — que
abrigam 17% da populagio.
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Nesse sentido, a fun¢ao socioambiental da propriedade publica, mesmo compreendida enquanto
utopia, é problematica. De um lado, significa um novo paradigma da gestio dos bens publicos federais,
caracterizados em significativa parte pela relacao de terras, florestas e seus habitantes com os ciclos das
aguas das marés e dos rios com relevante vocagao ambiental, considerando seus multiplos usos sustentaveis
e sentidos para os diferentes povos e comunidades do Brasil. Ademais, exige ir além das nogdes tradi-
cionais do Direito Administrativo em relagao ao patrimonio publico, de forma a aplicar os instrumentos
de gestio democratica urbano-ambiental da propriedade e da cidade previstos no Estatuto da Cidade —
conciliando-os com a manutencao do dominio publico sempre que houver interesses publicos que assim
justifiquem, como a reserva de terras, florestas e 4guas fora do mercado para os mais marginalizados.

De outro lado, a raiz do conceito de direito de propriedade (privada ou estatal) limita a propria
func¢io socioambiental, expropriando o comum e o publico tecidos pelas diferentes formas de organi-
zacao socioterritorial de producio da vida — que se afirmam incompativeis, ou que vao além da no¢do de
propriedade. E esse o cenario em que as terras, aguas e florestas e os espagos publicos e comunitarios
de diferentes culturas importam em territorios vivos. E se afirmam pela pratica de usos multiplos e
sentidos, formas de existéncia e convivéncia com uma natureza com sujeitos e nao apenas objetificada
com propriedade e mercadoria, para além da racionalidade cartesiana colonialista, capitalista, patriarcal
e racista, fundada na dicotomia entre humanidade e natureza.

3. Aprendizados

A disciplina da regularizacao fundiaria é palco de intensa disputa entre diferentes grupos sociais,
com a abrupta inversao, nos ultimos anos, da entao incipiente priorizagao do interesse social para o
viés economico na destinagao dos bens federais nas politicas publicas nacionais.

Os desafios do Direito Urbanistico apds 30 anos de aprovagao da Constitui¢ao Cidada em 1988
ainda residem na efetividade de seu capitulo de politica urbana, fruto das lutas sociais do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. O principio constitucional da fungao social da propriedade urbana
afirma-se tao menosprezado pelo Estado no Brasil que a desapropria¢ao-sanc¢ao por seu descumpri-
mento, previsto no artigo 182 de nossa Lei Maior, nunca foi aplicada.

Face a essa realidade, as lutas territoriais sdo a principal fonte de produgao do direito a terra e a
moradia no nosso pais. E a agéncia dos movimentos sociais na reivindicacio da justica territorial aos
excluidos que produz espagos politicos diversos, transcendendo o direito de propriedade e alargando
a propria concepeao de cidadania.

Os desafios do Direito Urbanistico das ruas, rios e mares é tao grande quanto o da defesa da
democracia no Brasil. Ambos colocados diante de um preocupante avango do fascismo na sociedade
e de um crescente Estado de excecao social e econémica.
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Atualmente, tanto a implementa¢io continuada de politicas publicas’ e dos instrumentos de demo-
cratizagao do acesso a terra contidos no marco legal orientado pela funcao social da propriedade (como a
propria construcao normativa de um Direito Urbanistico popular) estao sucumbindo frente a voracidade
do mercado imobiliario na era da financeirizacio da terra. F nesse contexto que se da a reestruturacio da
organizacao fundiaria e do trabalho em um novo ciclo de privatizagoes dos bens publicos e empresas estatais.

Os conflitos decorrentes do choque entre a concepgao do patrimonio publico como bem comum
e como um ativo exclusivamente econémico, continua tendo nos movimentos sociais e na lutas tet-
ritoriais por direito e justi¢a os seus principais agentes seja em face das institui¢des, seja em busca
de maior autonomia diante delas. Os aprendizados adquiridos com politicas publicas democraticas e
inovadoras, mesmo que ainda marginais, sao alimento para o fortalecimento dessas lutas a0 mesmo
tempo que ampliam o horizonte sobre o papel da atuagao do Estado.

A descolonizagao dos territorios segue, assim, como utopia. Reiterada por cada sujeito que reivindica
sua historia e por cada comunidade que resiste e existe no seu lugar, lutando pelo seu direito de ser e estar e
criar a cidade. Lutas por emancipacao social, nutridas pela combinagao da revolta, da alegria e da esperanga.
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