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REGULARIZACAO FUNDIARIA NO GOVERNO TEMER:
NOTAS SOBRE A LEI N°. 13.465/2017

Daniel Mendes Mesquita de Sousa®
1. Introducéo

O governo Federal brasileiro sancionou dia 11 de julho de 2017 a Lei N° 13.465, que
altera a politica de regularizacdo fundiaria rural e urbana, inclusive no ambito da
Amazonia legal e institui mecanismos para modificar procedimentos de alienacdo de imoveis
da Unido. Esta lei altera marcos legais sobre a politica urbana e da funcdo social da
propriedade, discutidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, revogando a
disciplina nacional da regularizacdo fundiaria de Assentamentos Urbanos (Lei N°.
11.977/2009, Capitulo I11), além das regras de alienagdo de imoveis da Unido, do Programa
Terra Legal na Amazonia®.

Durante a solenidade de apresentacdo da nova lei, 0 ministro do Planejamento,
Dyogo Oliveira, afirmou que diversas “cartas serdo enviadas para cerca de 150 mil familias
que j& podem fazer os registros nos cartorios. Sdo familias que hoje moram em &reas da Unido
com inseguranga e ndo sabem se amanh3 ou depois estardo nas suas casas”>, como uma forma
de materializar a preocupacdo do governo em titular as populacdes de baixa renda de forma
mais rapida e sem burocracia. Em contrapartida, ndo se abordou sobre a quantidade de
medidas e mecanismos do arcabouco da regularizacéo fundiaria no Brasil que foram alterados
que, ao fim e ao cabo, parecem criar meios para falsos loteadores das terras urbanas e rurais,
desmatadores e grileiros de terras avancarem sobre o patrimdnio publico, como apontam
diversas instituicdes, movimentos sociais, e organizacGes nao governamentais, na que ficou
conhecida como “Carta ao Brasil, a desconstru¢do da regularizacdo fundiaria no

Brasil*”, através do novo mecanismo de legitimac&o fundiaria.

1Arquiteto e Urbanista do Nucleo de Terras e Habitagdo da Defensoria Publica do Rio de Janeiro e Pesquisador
vinculado ao Nucleo de Estudos e Pesquisas Habitacionais e Urbanas da UFF (NEPHU-UFF).

2 “Em 2009, o Ministério do Desenvolvimento Agrério iniciou uma nova fase no processo de conservagio e
implantacdo de modelos de produgdo sustentdvel na Amazonia Legal. O mutirdo Arco Verde Terra Legal uniu
ministérios e 6rgdos federais para a preservacdo da Amazo6nia. O mutirdo combinou acesso a direitos e cidadania
para milhares de brasileiros com agdes de regularizacdo fundiaria e combate a grilagem (MDA, 2017. Acesso em
10.7.2017 em http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/serfal/apresenta%C3%A7%C3%A30).

% Link para a reportagem: http://g1.globo.com/politica/noticia/temer-sanciona-lei-que-preve-novas-regras-para-
regularizacao-fundiaria.ghtml. Acesso em 04.08.2017.

“Link para o documento: https://media.wix.com/ugd/3afeOe_3e66bfc62fd646f187006480f1d04f76.pdf. Acesso
em 10.07.2017.
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Né&o faltam autores que tratem da questdo com argumentos de natureza econémica ou
mesmo com base nas diretrizes do Banco Mundial. Este enfoque da regularizagéo fundiaria
foi muito bem sintetizado pelo economista peruano Hernando de Soto, cuja obra tem
influenciado a discusséo e a formulagéo de politicas internacionais de regularizacdo fundiaria.
Entre suas publicagBes mais importantes temos O Outro Caminho (1989) e O Mistério do
Capital (2000).

De Soto propde a simplificacdo de procedimentos que conjugue a criacdo de
registros de propriedade unificados que permitam dar confiabilidade as transacdes e a
propriedade. Dessa maneira pode ser utilizada como garantia para obtencdo de empréstimos,
de forma a transformar os agentes informais em empreendedores econdmicos. Sua abordagem
ndo leva em consideracdo a questdo social, como a garantia da qualidade de vida ou mesmo
das conquistas dos direitos sociais.

Segundo Fernandes (2011, p. 40), a regularizacdo na América Latina aponta para
dois caminhos: a legalizacdo da posse, por meio da titulagdo em massa, como na
experiéncia peruana, e a legalizacdo da posse associada a melhoria mais ampla dos
servicos, indicadas pelas experiéncias do Brasil. Nos dois casos, os efeitos foram imprevistos
ou inesperados. A questdo central dos programas é que eles acabaram por estimular novos
assentamentos informais (0 que os programas estavam tentando resolver). O efeito indireto foi
a gentrificacdo, principalmente nas areas centrais das regides metropolitanas.

Para desvendar o processo que nos conduziu a este momento de grandes mudancas
na forma de compreensdo do Estado brasileiro sobre a regularizacao fundiéria, é preciso rever
as bases do subdesenvolvimento e da dependéncia em que o Brasil foi condicionado e refletir
sobre suas principais causas, que parecem derivar de duas principais auséncias: a reforma
agréria e a reforma urbana.

Cabe perceber nesta introducdo, que os setores identificados com o liberalismo,
recentemente avangaram na disputa de novas fronteiras para ampliacdo da acumulacdo, por
meio da aprovagdo da nova politica de regularizagdo fundiaria, — e a Amazonia faz parte deste
processo —, seja na forma de espoliacdo, na sua forma primitiva, como prefere David Harvey
(2016), ou por expropriacdo, que é a supressao de direitos. Neste sentido, o Brasil parece
combinar as duas formas de acumulagdo, como sugere Rosa Luxemburgo (1985), quando
argumenta que a ampliagdo da acumulagdo esta “ligada de antemdo a produtores e
consumidores ndo capitalistas”, ou mesmo Lefebvre (1968), ao deixar claro que a “libertagdo

dos camponeses ndo acontece sem os beneficios para a cidade”.
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Esse artigo, na forma de comentério juridico, tem como objetivo, para além desta
introducéo, contextualizar a politica de reforma urbana que vinha sendo praticada no Brasil e
apontar as inconstitucionalidades principais da nova lei de regularizacéo fundiaria. Por fim, na
conclusdo, que aponte uma avaliacdo sobre os novos instrumentos a luz da necessaria e

urgente reforma urbana.

2. Contextualizando a regularizacéo fundiaria no governo Temer

Né&o seria exagero afirmar que o que ocorre nos paises da periferia capitalismo é a
plena vigéncia do neoliberalismo, onde a nocéo de desenvolvimento passa a ser norteada pela
imposicdo da competitividadee eficiéncia, contaminando o mundo da economia, politica e da
vida social. Os gritantes resultados ja se fazem presentes: desemprego estrutural, crise
ambiental, disparidades regionais, gentrificacdo, entre outras ndo menos graves consequéncias
(BINENSTEIN G., 2015, p. 33).

No nosso caso é facil perceber essa influéncia, ao analisarmos a mudanca dos
principios que nortearam a Lei N° 13 465. Onde se lia:

| — ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de
baixa renda, com prioridade para sua permanéncia na area ocupada,
assegurados o nivel adequado de habitabilidade (...); Il — articulagéo
com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento bésico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de
governo e com as iniciativas puablicas e privadas, (...); Hl -
participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacéo; IV — estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; V
— concessao do titulo preferencialmente para a mulher” (Art. 48, Lei
N° 11.977, 2009, grifo nosso).

Agora se |é o seguinte texto,

0s poderes publicos formulardo (...) suas politicas de acordo com 0s
principios de sustentabilidade econdmica, social e ambiental e
ordenacdo territorial, buscando a ocupacgdo do solo de maneira
eficiente, combinando seu uso de forma funcional (Art. 9, lei n°
13.465, 2017, grifo nosso).

Essa mudanca de diretriz est4 associada a uma relacdo estreita entre ideologia e
sociedade que ndo é estranha a historia do urbanismo. Ou seja, 0s projetos de cidade tendem a
se identificar com os projetos de sociedade. O proprio desenvolvimento do planejamento,
enquanto disciplina, vive esse processo... Ndo € a toa que, a partir da década de 1940, o
planejamento passa a ter uma importante rejeicdo, no campo das lutas sociais, devido a sua

associagdo com o centralismo autoritario do Estado (FARIA, PONTES, 2016, p. 231). O
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contexto desse fendmeno caracterizou-se, entre outros fatores, pela expansdo da cidade
industrial, do modo fordista de producéo, pela consolidagcdo do que se convencionou chamar
de Estado desenvolvimentista, incrementado por um aparelho burocratico. Ou seja, € a
expressao culminante do que Weber (1980) definiu “como modernizagdo, fundamentada na
ideologia racional, na racionalizagdo da vida, na ética racional da economia”. O planejamento
surge, de um lado, como instrumento para reforcar as condi¢des favoraveis a acumulagdo e
reproducéo, e de outro lado, como uma importante fonte de legitimacao da ordem social.

Isto é, essas questdes nos levam inevitavelmente & participacio popular. E importante
que essa questdo reapareca, pois € uma questdo sensivel desde década de 60, que tem sido
também vista como resultado da perda de credibilidade das instituicGes representativas e dos
baixos niveis de eficiéncia da gestdo publica e ainda, como proposta alternativa a democracia
representativa ja desgastada (SALES, 1998; BRANDAO, 1997, apud BIENENSTEIN R.,
2001, p. 67).

Apesar da Constituicdo Federal de 1988 ter aberto caminhos para uma nova
abordagem sobre o planejamento urbano e organizado um capitulo sobre a questdo urbana,
detalhado no Estatuto da Cidade em 2001, cabe apontar algumas questdes centrais do
processo de consolidacdo da politica urbana.

Segundo OMENA (2016, p.138), durante o processo de transicdo para nova
republica, houve o aprofundamento de duas tendéncias da institucionalidade: mediacdes
formais entre Estado e sociedade e as reformas neoliberais, que se complementaram de forma
contraditoria nas ultimas duas décadas.

Por um lado, a constituicdo dos Conselhos Gestores, Orgcamentos Participativos e
acOes de marketing urbano se disseminaram a partir dos anos 1990, num contexto de
municipalizacao politico-administrativa e de um crescente aumento do ativismo na sociedade
civil, tanto dos movimentos, quanto pela participacdo do setor empresarial dentro da
administracdo publica — privatizacOes, parceiras publico-privadas, crescimento das técnicas
empresariais — que apresentavam um potencial de conflito em relagdo aos principios
progressistas na nova legislagcdo urbana (OMENA, idem).

Entretanto, cabe apontar uma tendéncia inspirada na obra do antrop6logo James
Holston (2016, p. 191-195) e reivindicada por diversos autores, que no inicio do seculo XXI,
uma nova cidadania parece surgir dos escombros desta democracia representativa, que ficou
conhecida como cidadania insurgente. Ela foi teorizada por ele em 2008, a partir dos grandes
levantes e manifestacbes em diversas cidades do mundo e dos novos instrumentos de

participacdo e mobilizacdo, principalmente nas redes sociais da internet, criando uma pauta de
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exigéncias voltadas para o0s espacos da cidade, que n&o priorizam reinvindicagoes
direcionadas, necessariamente, ao Estado. Esta € uma questdo sensivel em relacdo a
regularizacdo fundiaria, pois ndo existe regularizacdo sem a participacdo do Estado.
Regularizacdo fundiaria é uma reforma, logo esta inscrita nos limites do capitalismo. Veremos
a seguir como as reformas foram interpretadas no Brasil.

Regularizacao fundiéria pra quem?

Promover a regularizacdo fundiaria e dotar de infraestrutura as favelas e loteamentos
irregulares sdo essenciais para resgatar a dignidade e a autoestima dos pobres urbanos, mas,
admite Souza (2002, p.294), “deve ser realizado de modo sério, transparente, participativo €
tecnicamente correto”. Um instrumento para essa realizacdo ¢ a usucapido que se assenta
sobre o conceito de propriedade em fase da defesa de interesses legitimos. Em resumo, advém
do interesse de limitar o direito de ndo construir, ou seja, deixar a terra ociosa é um atentado
aos direitos coletivos (idem). Dai a necessidade de dar uma funcéo social a propriedade.

A Constituicdo Federal, em seu Art. 183, é clara em afirmar que “aquele que
possuir, como sua, area urbana de até 250 m?2 por cinco anos consecutivos,
ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou
rural”. Porém, esse instrumento é limitado a iméveis privados.

O Estatuto da Cidade, embora contivesse diversas inovagdes, ndo abordou a
regularizacdo em terras publicas. Para isso, foi editada a Medida Provisdria N* 2.220/2001,
que é outro instrumento para a realizagdo da regularizacdo de ocupacfes em terras publicas
que passa a ser utilizado. Trata-se da concessao de direito real de uso, que nada mais € que um
contrato entre o Estado e os ocupantes. Os concessionarios recebem uma garantia legal de
permanéncia no local, podendo a concessao se dar a titulo oneroso ou ndo (cf. ALFONSIN,
apud SOUZA, p. 296). O Estatuto da Cidade ainda registra a possibilidade da usucapido
coletiva que, por analogia corresponde a concessédo real de uso coletiva no caso das terras
publicas ocupadas. Ainda ha os casos de loteamentos clandestinos, adquiridos de boa-fé por
populagdo de baixa renda, uma situacdo diferente. Nestes casos, o Estado deve realizar
esforcos para que os loteamentos sofram as alteragdes necessarias para se adaptar a Lei
Federal N°. 6.766 de 1979, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano.

Por fim, cabe conferir importancia a outros instrumentos da politica urbana, que
possuem fungdo complementar no processo de regularizagdo fundiaria e podem ser aplicados,

ao ser definido o zoneamento e 0 uso e ocupacdo solo do municipio. Dentre esses
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instrumentos, destacamos: (i) a delimitacio de Areas de Especial Interesse Social (AEIS); (ii)
a desapropriacdo por interesse social e a requisicdo urbanistica (requisicdo de um imdével de
propriedade privada para fins de interesse pablico); (iii) o direito de preempcéo (prerrogativa
do Estado de preferéncia na aquisicdo de um imdvel); e (iv) o direito de superficie
(transferéncia do potencial edificAvel do terreno, mantendo a propriedade do mesmo).
Encontramos uma vasta bibliografia sobre esses instrumentos, podendo citar, ALFONSIN
(1997), FERNANDES (1998) e SAULE Jr. (1999). Esses instrumentos foram forjados no
processo da Constituinte, no bojo do Forum Nacional de Reforma Urbana, e aperfeicoados
posteriormente.

Mas, no balango das intervencgdes de regularizacdo fundiaria nos ultimos anos, temos
observado que a questdo ndo tem sido verdadeiramente enfrentada. Constatamos que existem
poucos programas e gue 0s municipios ndo sdo equipados de forma adequada para garantir as
intervencgdes necessarias. A atual administracdo federal considera que o grande problema da
regularizacdo fundiéria € a informalidade e, a partir dai, criou mecanismos para tentar acelerar

0 processo de titulacéo.

3.1. As iniciativas do governo Temer

A esse respeito cabe aqui destacar brevemente alguns aspectos da nova Lei N°.
13.465 de 2017: (i) a lei possibilita a alienacdo de terras publicas, inclusive daquelas onde ja
existem acampamentos ou assentados da Reforma Agréaria (Art. 17), e mesmo das areas
ocupadas por familias de baixa renda nas cidades; (ii) o Art. 22 aponta para a municipalizacdo
da desconcentracdo fundiaria, uma iniciativa que, na pratica, inviabiliza a politica de Reforma
Agréria, ja que os latifundiarios exercem bastante influéncia nos entes locais do Estado. O
municipio serd o ente federativo responsavel por encaminhar o processo de divisao de terras
na Reforma Agréria; (iii) o Art. 19 prevé o langcamento de edital para a composi¢do de novos
assentamentos, que ndo levam em conta as familias que ja se encontram no assentamento,
muitas vezes hd mais de uma década acampadas a beira de estradas e em exposicdo a todo
tipo de conflito.

Cabe destacar também, a Secdo Ill que cria o instituto juridico da Legitimacdo
Fundiaria, estabelecendo no Art. 23 a forma de constituir, conferido por ato do poder publico,
isto €, propondo como “forma originaria de aquisi¢do do direito real de propriedade (...),
aquele que detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria

com destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de



449 Revista Culturas Juridicas, Vol. 4, Nam. 8, mai./ago., 2017

dezembro de 2016”. No entanto, para a populagdo de baixa renda, algumas condi¢des sdao
apresentadas, como a obrigacdo do beneficiario ndo possuir outro imével, ndo ter nenhuma
outra legitimacao e, se o imdvel for para uso comercial, ter que ser reconhecido como de
interesse publico. Por outro lado, para a populacdo que ndo for de baixa renda, ndo ha
condigdes nem limitagBes para se utilizar a legitimacao fundiaria, inclusive de uma mesma
pessoa ser beneficiaria de diversas legitimacdes. Ou seja, ndo visa a fungdo social da
propriedade. Antevemos uma inconstitucionalidade aqui, pois a constituicdo federal era direta

em afirmar que essa tipo de iniciativa sé poderia ser realizada em area privada.

3. A mudanca de rumo da regularizacéo fundiaria: Conclusdes preliminares

Esse artigo buscou demonstrar que as mudancas na legislacéo fundiaria, considerando
a aprovagédo da Lei N°. 13.465, por um lado, afirmam “a ideia de que os pobres se mantém
mergulhados na miséria pela falta do acesso a propriedade” e, por outro, disponibiliza terrenos
publicos para o mercado de terras privado, fazem com que o discurso da propriedade alimente
a perpetuacdo da situacdo de precariedade, pelo efeito concomitante que ele possui, pois é
capaz de destruir “os modos coletivos de apoios mutuos” (HARVEY, 2016, p.57),
principalmente, das populacdo de baixa renda, deslocadas de seu lugar de origem, para
espoliar o que for possivel do territério e, simultaneamente, explorar os direitos dos
trabalhadores, num duplo processo que intensifica a periferizacdo e aliena a cidade, que
parece ser uma das formas de sustentar o subdesenvolvimento do Estado.

Com destaque para o que Fernandes (2011, p.43) aponta quando defendeque, para 0s
casos dos assentamentos informais de pessoas que ndo sao pobres e estdo em terras publicas,
ndo haver justifica para transferir diretamente a propriedade dos lotes para 0s ocupantes, sem
que haja um processo de leildo para obter o preco mais elevado possivel. Os ocupantes de
classe média e alta de terras publicas podem ter direito a preferéncia e a indenizacdo, se nao
forem os ganhadores do leildo, mas, em principio, ndo deveriam ter direito a transferéncia
livre e direta, usando as mesmas leis que autorizam a transferéncia de terras publicas por
razBes de interesse social. Afinal de contas, nestes casos, tinham a opg¢édo de acesso formal a
terra e a moradia, mas decidiram morar desrespeitando a lei.

Portanto, o instrumento de legitimagdo fundiariaaponta no sentido indicado por
Hermano de Soto, mas sua implementacdo ndo sera facil, principalmente pelos
guestionamentos judiciais que sofrerd, tendo em vista as diversas inconstitucionalidade, pela

dificuldade dos municipios se adequarem as novas normas. No entanto, cabe salientar que os
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caminhos escolhidos pelo governo Temer, apontam para intensificacdo de conflitos em areas
rurais e urbanas, com instrumentos novos que contribuem para a privatizagdo do patrimonio

publico.
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