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RESUMO

O enfraquecimento da nocao de Estado de Bem-Estar Social, a partir da década de 1970, provocou
mudancas no planejamento urbano. O padrao racionalista, baseado no ordenamento do uso e
ocupacao do solo, passou a dar lugar a um modelo de planejamento mais flexivel, voltado para
producao de resultados imediatos, em que se confere papel de destaque aos interesses do grande
capital, nos fazendo refletir, portanto, sobre o papel do Estado nessa nova forma de planejar. Estara
0 interesse publico sendo priorizado no decurso dos processos de producao do espaco? A
Constituicao Federal de 1988 marcou o arcabouco juridico brasileiro propiciando diretrizes que
priorizam a garantia desse interesse publico. O principio da funcao social da propriedade, por
exemplo, surgiu como parametro naidentificacao e definicao das funcoes das propriedades publicas
e privadas no atendimento as necessidades sociais existentes nas cidades. Essas funcoes devem
orientar e conciliar o interesse do proprietario com as demandas e interesses sociais da coletividade,
determinadas pelo Plano Diretor Municipal. As terras de dominio publico, assim como as de
propriedade privada, também sdo cenarios da producao do espaco urbano e devem cumprir com
sua funcao social. No Brasil, a Unido desfruta de um imenso patrimoénio imobilidrio que deve ser
destinado ao atendimento do interesse publico, desempenhando sua finalidade social. Este trabalho
investiga as terras de dominio da Unido na cidade de Fortaleza, buscando entender como essas
terras vém sendo ocupadas, e sobretudo, a forma como a Unido age na gestao de seus bens. Estara
sendo atendido o principio da funcao social da propriedade? Para tanto, além da revisao tedrica e
conceitual sobre o tema, foram analisados os contetdos histdrico, juridico-institucional e de gestao,
privilegiando uma analise espacial das informac0des disponibilizadas pela Secretaria de Coordenacao
e Governanca do Patrimonio da Unido. Os resultados apontam para a falta de aderéncia entre as
diretrizes legais e a realidade do uso e da gestao dessas terras em Fortaleza, confirmando a
proposicao da literatura brasileira recente de que a funcao arrecadatéria tende a ser priorizada sobre

0s aspectos socioespaciais contidos na legislacao.

PALAVRAS-CHAVE: Planejamento Urbano. Producao do espaco. Funcao social da propriedade.

Terras publicas da Unido. Fortaleza.



ABSTRACT

The weakening of the notion of the Welfare State, from the 1970s onwards, provoked changes in
urban planning. The rationalist pattern, based on the ordering of land use and occupation, provided
space to a more flexible planning model, aimed at producing immediate results, in which the
interests of big capital are given a prominent role, making us reflect, therefore, about the role of the
State in this new way of planning. Is the public interest being prioritized during the space production
processes? The Federal Constitution of 1988 marked the brazilian legal framework, providing
guidelines that prioritize the guarantee of this public interest. The principle of the social function of
property, for example, emerged as a parameter in the identification and definition of the functions
of public and private properties in meeting the social needs existing in cities. These functions must
guide and reconcile the interest of the owner with the demands and social interests of the
community, determined by the Municipal Master Plan. Public domain lands, as well as private lands,
are also scenarios for the production of urban space and must fulfill their social function. In Brazil,
the Union enjoys an immense real estate patrimony that must be destined to serve the public
interest, fulfilling its social purpose. This work investigates the Union domain lands in the city of
Fortaleza, seeking to understand how these lands have been occupied, and above all, the way the
Union acts in the management of its properties. Is the principle of the social function of property
being met? Therefore, in addition to the theoretical and conceptual review on the subject, the
historical, legal-institutional and management contents were analyzed, favoring a spatial analysis of
the information made available by the Secretary of Coordination and Governance of the Patrimony
of the Union. The results point to the lack of adherence between the legal guidelines and the reality
of the use and management of these lands in Fortaleza, confirming the proposition of recent
Brazilian literature witch says that the collection function tends to be prioritized over the socio-

spatial aspects contained in the legislation.

PALAVRAS-CHAVE: Urban Planning. Space production. Social function of property. Union public

lands. Fortaleza.



LISTA DE ILUSTRACOES

Imagem 01. Terrenos de Marinha ... 68
Imagem 02. Terrenos Marginais .........coouoiiiiiiiie e 69
Imagem 03. PatrimoOnio da UNIG0 ......cccoviiiiiiiiiiiiiicccic 71
Imagem 04. Vista aérea da Av. BEIra-mar .......cccooviiiiiiiiiiccecccccc 91
Imagem 05. Vista aérea da Praia dO FULUIO ..ocioiiiiiiii e 92
Imagem 06. Orla do Dairro PIrambu ... 95

Imagem 07. Orla do bairmro MEITEIES .....ccciiiiiiie e 97



LISTA DE MAPAS

Mapa 01. Localizacao da cidade de FOortaleza ......ocoviviiiiiiiiiiiciiceccecceeee 90

Mapa 02. Bairros da faixa litoranea fortalezense .......c.ceoevvereniininieniesicc e 93
Mapa 03. IDH dos bairros do litoral fortalezense ........oovoveiereieeee e, 95
Mapa 04. Distribuicdo dos imdveis da Unido por categoria ........ccccvevvevveieiiiiieiiiice, 101
Mapa o5. Distribuicao dos imdveis do tipo dominicais na orla de Fortaleza ...................... 105

Mapa 06. Zonas Especiais incidentes na orla de Fortaleza .......cccecevvivcviiinincininicn, 112



LISTA DE QUADROS E GRAFICOS

Quadro 01. Situacao FuNdidria NO Brasil .....c.ooeieiiiiieicece e 50
Quadro 02. Sintese dos instrumentos de destinacao dos imdveis da Unido .........c.c.c........ 83
Quadro 03. IDH dos bairros do litoral fortalezense ..o, 94
Quadro 04. Densidade Demografica por bairro no litoral ..o 95
Quadro 05. Distribuicao de servicos por bairros da orla de Fortaleza ........ccooceeoiiiieninns 13
Gréfico 01. Distribuicao dos imdveis da Unido por bairro .......cecceevereienicreienicee, 99
Grafico 02. Proporcao entre os instrumentos de destinacao dos imdveis da Uniao .......... 102

Grafico 03. Proporcao entre os instrumentos de destinacdo dos imdveis da Unido nos

DENS AOMUNICAIS 1ttt ettt et 103

Grafico 04. Proporcao entre os instrumentos de destinacdo dos imdveis da Unido nos

bens dominiCaIS POT DAIITO wo.vieiiiiiiiiccii e 106

Grafico 05. Implantacao dos instrumentos de destinacao dos imdveis da Unido ao

[ONZO AOS @NOS e 107



AGB
CDRU
CEP
CNUDM
CUEM
DARF
DNER
GTI
HABITAFOR
IAB
IBGE
IDH
INCRA
LBA
LMEO
LPM
MNRU
MP
PDDU
PDPFor
PNGPU
REURB-E
REURB-S
RFFSA
RIP

SDE
SIAPA

LISTA DE SIGLAS

Associacao dos Gedgrafos Brasileiros

Concessdo de Direito Real de Uso

Codigo de Enderecamento Postal

Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar
Concessao de Uso Especial para fins de Moradia
Documento de Arrecadagao de Receitas Federais
Departamento Nacional de Estradas e Rodagens
Grupo de Trabalho Interministerial

Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional
Instituto dos Arquitetos do Brasil

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

indice de Desenvolvimento Humano

Instituto Brasileiro de Reforma Agraria

Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia

Linha Média das Enchentes Ordinarias

Linha de Preamar Médio

Movimento Nacional pela Reforma Urbana

Medida Provisoria

Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

Plano Diretor Participativo de Fortaleza

Politica de Gestao do Patrimonio da Unido
Regularizacao Fundiaria de Interesse Especifico
Regularizacao Fundiaria de Interesse Social

Rede Ferrovidria Federal

Registro Imobilidrio Patrimonial

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico

Sistema Integrado de Administracao Patrimonial



SIG Sistema de Informacao Geografica

SPIUnet Sistema de Gerenciamento dos Imdveis de Uso Especial da Unidao
SPU Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimdnio da Unigo
SPU/CE Superintendéncia do Patrim6nio da Uniao no Ceara

TAUS Termo de Autorizagao de Uso Sustentavel

ZEE Zona Econdmica Exclusiva

ZEIS Zonas Especiais de Interesse Social

ZEPH Zona Especial do Projeto da Orla

ZEPO Zonas Especiais de Preservacao do Patriménio Paisagistico, Histérico,

Cultural e Arqueoldgico



SUMARIO

INTRODUGAO ... cvevemerertresesestseststsesttt sttt bttt sttt bttt bbbttt sttt aes 14
1.PRODUCAO DO ESPACO & PLANEJAMENTO URBANO ..c.vevieerivirieiieriienrerisiessesiecesseseesssensessesenses 22
1.1Producao do ESPACo UIDAN0 ..ciuiiiiiiiiiiiiiiiiiicicie sttt 23
1.2PIanejamento UrDano NO Brasil .eeeecieciriereeseeiee ettt s sre e neennees 28
2. APROPRIEDADE DATERRA E A FUNGAO SOCIAL.....cueveriieieieienesieie e e s seseeeenas 38
2.1 Aterra e sUa fUNGEO0 SOCIAN ettt 39
2.2 A QUESTE0 da Terra NO BrasSiluuie it 45
3. TERRAS DA UNIAO, PATRIMONIO DE QUEM? .....vecviieeierieteeeeveete sttt eve et eveesesesseressesseseesenens 61
3.10 que sao e onde esta0 as terras da UNIG0 .cuveueeeereereerieneenreereenree e 62
3.2 O papel das terras da UNIGO ettt s s e 72
3.3 Funcao social da propriedade nas terras da UniG0 i 85
4. PRODUCAO DO ESPACO EM TERRAS PUBLICAS DE FORTALEZA.......ccvcvevirieerereieienerererenennenes 90
4.1AS terras da UnIG0 €M FOMTAlEZA wiiiiiiiiee ettt e et e e e e e tra e e e e e e e anraeeeas 91
4.2 A producao do espaco e o planejamento urbano nas terras publicas de Fortaleza .......cccec...... 109
4.3 Afuncao social da propriedade no patrimdnio da Unido em Fortaleza......cceeeceeevenencneenennenn 110
CONSIDERAGOES FINAIS ..teveveteereitrtiseseesretesestetessestsseasensessesessessesessessesessassensesassensossasessensenens 115

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ...t eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesereeesevesasesesanesesanesesasesesaesesasesesaneeesaresesaenens 122



INTRODUCAO

“Patrimdnio de todos”, assim o Governo Federal intitula o portal virtual gerenciado pelo
Ministério da Economia que veicula as informacoes e servicos referentes a gestao do patrimonio da
Unido. Sera?

Que as cidades brasileiras tém parcela de seu espaco formado por terras publicas nao
me resta duvidas. A Unido, por exemplo, detém 7,5% do territério de Fortaleza’, conforme seu
cadastro de imdveis. Além disso as cidades também sdo compostas por terras de propriedade do
Estado e Municipio, provenientes de parcelamentos, desapropriacoes, doac¢des ou permutas,
distribuidas entre dreas verdes, institucionais, de preservacao ou sistema viario, que devem atender

um Unico objetivo: servir a coletividade. Até entdo tudo muito claro, a hesitacao exposta no primeiro

" Para o calculo foram considerados o total de area da unido, conforme planilha disponivel no site da Superintendéncia do
Patrimonio da Unido, e a drea territorial da cidade de Fortaleza, consultada no site do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica.
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paragrafo, no entanto, se refere ao que realmente acontece hoje nas cidades do Brasil. Sera esse
patrimonio realmente de todos? Estara todo cidad&o brasileiro usufruindo desse bem?

Este trabalho investiga as diferentes ocupacOes’ em territdrios da Unido no litoral da
cidade de Fortaleza, observando seus usos e gestao, buscando entender o papel dessas terras na
producao do espaco urbano fortalezense a partir do exame da conduta do Estado na garantia de
que esse patrimonio realmente sirva a todos.

A producao do espaco urbano, aqui compreendida como um processo que transpassa
a ideia de producao do espaco fisico das cidades, € influenciado, dentre outros fatores, pelo
contexto macroecondmico mundial, configurado nas Ultimas décadas pelo fenOémeno da
globalizacao, revelando uma significativa mudanca nos papéis desempenhados pelo Estado?, setor
privado e sociedade civil na conducdo dos assuntos de interesse publico (Borges, 2011 apud Dupas,
2005). Os efeitos dessa mudanca repercutem no Planejamento Urbano por meio de praticas e
estratégias que resultam nao somente na estrutura do espaco produzido, mas também na garantia
do direito a cidade para seus habitantes.

A nova configuracao que se delineia confere papel de destaque aos interesses do
grande capital, minimizando a forca e autonomia dos demais atores, Estados nacionais e sociedade
civil. No entanto, para o funcionamento do sistema, apesar de prevalecerem solucdes voltadas a
garantia da manutencdo e ascensao da acumulacao de riquezas, beneficiando sobretudo os
interesses do capital, 0 novo arranjo manteve ainda uma forte dependéncia da atuacao dos Estados
Nacionais e da legitimacao da sociedade civil. Observa-se entdo, a partir desse momento, uma
tendéncia a utilizacao da estrutura e dos poderes dos Estados para o atendimento aos interesses do
capital, legitimada pela aceitacdo da sociedade civil (Borges, 2011).

A cidadania em sua conceituacdo moderna, segundo Miraftab (2012), expressa os
direitos, as expectativas e as responsabilidades associadas a participacao em uma comunidade
politica emoldurada pelo Estado-nacao, envolvendo debates importantes sobre questdes entre o
Estado e o cidad&o, tais como: quais sdo os direitos (em termos civis, politicos e socioeconémicos)
dos cidaddos? Como esses direitos sao cumpridos (por meios legais e extralegais, formais e
informais)? De quem ¢é a responsabilidade em assegurar esses direitos (cidaddos individuais,
organizacdes e instituicdes do setor privado ou publico)?

De acordo com a autora, nas Ultimas trés décadas, esse debate foi revigorado. Isso
porque a reestruturacao global do capitalismo, que culminou no surgimento de modos neoliberais

de governanca que atenuaram as responsabilidades do Estado quanto ao bem-estar publico em

2 Para este trabalho, o termo ocupacao foi empregado como ato ou efeito de se ocupar um terreno, independente das
questdes legais que envolvam posse ou propriedade desse imovel.
3 Compreede-se como Estado, o poder publico representado por suas trés instancias: Federal, Estadual e Municipal.
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favor do livre mercado e da transferéncia desse Onus para os cidaddos, também propiciou 0 ganho
de forca dos movimentos sociais, que passaram a surgir ndao apenas entre as populacoes
marginalizadas excluidas das promessas universais de cidadania liberal, mas também entre os
cidaddos recém-marginalizados que responderam a erosao do estado de bem-estar social através
do esforco para recuperar seus direitos.

A inclusao da funcao social da propriedade no rol dos direitos fundamentais da
Constituicao Federal € resultado dessa busca de recuperacao de direitos. O conceito ressignificou o
contetdo do direito de propriedade, mudando o objeto central da tutela do Estado, que deixa de
seraprotecdo da propriedade e passa a inserir o ser humano como foco central do seu ordenamento
juridico (Rodrigues, 2004).

Rodrigues (2004) ressalta que, embora a funcdo social da propriedade urbana estivesse
contida nas varias Constituicoes brasileiras desde 1934, a explicitacao de seu significado apenas
ocorreu em 2001 com a promulgacao do Estatuto da Cidade. Construido com ativa participacao dos
movimentos da sociedade civil que lutavam pela reforma urbana e que tinham como énfase
questionar a supremacia do direito de apropriacao da propriedade do solo e das edificacOes urbanas
em relacao ao direito a vida, o Estatuto da Cidade estabeleceu que para o cumprimento da funcao
social da cidade, a propriedade individual deveria, no minimo, ser reconsiderada de forma a garantir
0 acesso a cidade por todos os seus moradores.

Conforme a Constituicao Federal promulgada em 1988, a propriedade urbana cumpre
sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressa no
Plano Diretor Municipal, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas.

Assim, entende-se que a funcao social da propriedade urbana serd cumprida quando a
propriedade contemplar o exercicio de funcdes sociais tais como moradia, trabalho, circulacao,
lazer, crescimento educacional e cultural, preservacao do meio ambiente, dentre outras, observadas
as diretrizes gerais do Estatuto da Cidade e as prioridades estabelecidas no Plano Diretor Urbano de
cada municipio.

As terras de dominio publico sdo cenarios da producao do espaco urbano, tanto quanto
as de propriedade privada, e assim como os imdveis particulares, os de dominio publico também
devem cumprir com sua funcao social. Em vista disso, convém avaliar se os proprietarios desses
bens, importante reserva de recursos fundiarios, estdo representando o interesse publico na gestao
desse patrimonio. Quem de fato se apropria do espaco produzido sobre essas terras nas multiplas

destinacoes que lhe sdo conferidas?



No Brasil, a Unido desfruta de um imenso patrimdnio imobiliario, dividido entre bens de
uso comum do povo (praias, pracas, parques e vias publicas, por exemplo), bens destinados a
realizacdo de atividades da administracdo no servico publico federal (escolas, hospitais, prédios do
servico publico, entre outros), e os bens dominicais. Os bens dominicais sdo bens que ndo estao
vinculados a um uso publico especifico, podendo ser doados, vendidos ou alugados, tal qual um bem
particular, como meio de arrecadacao para o Estado ou para atender a finalidades de interesse social.

Moreira (2008) declara que grande parte das propriedades publicas hoje no Brasil estd
destinada para uso privado e ndao desempenha sua finalidade social. O autor ressalta a importancia
de estudar a gestao das areas publicas nas cidades brasileiras, avaliando de que forma o interesse
privado se sobrepde ao interesse publico, sobretudo considerando a necessidade dessas areas para
intervencdes sociais, como, por exemplo, a salvaguarda do patrimdnio cultural e ambiental além do
atendimento ao direito a moradia.

Buscando examinar as relacoes entre Estado e sociedade civil relativas a produ¢ao do
espaco urbano em terras da Unido, a trajetoria percorrida pela pesquisa se da, inicialmente, pelo
retorno as origens dessas terras, investigando sua histdria, génese e desenvolvimento, seguido por
uma pesquisa do arcabouco jurfdico-institucional que as regulam, para, ao final, analisa-las em um
recorte espacial delimitado na cidade de Fortaleza.

Sustenta-se a hipotese de que os processos de producao do espaco urbano em terras
federais refletem as diferentes tratativas do Estado em suas relacoes com a sociedade civil, como na
forma como atendem aos interesses do setorimobilidrio e de grupos sociais excluidos, por exemplo,
reproduzindo interpretacOes contrastantes quanto ao tratamento do solo urbano. Por fim,
pretende-se ainda avaliar em que medida o Estado, gestor das terras da Unido, pode contribuir na
garantia do direito a cidade, ja que, como patrimdnio estatal, essas terras precisam ser vistas, de

fato, como patriménio de todos.

OBJETIVOS A SEREM ALCANCADOS

Objetiva-se neste trabalho compreender de que forma as terras de dominialidade
publica inserem-se nos processos de producao do espaco urbano e instituem relacdes entre Estado
e sociedade civil. Em outras palavras, ambiciona-se aqui compreender se, e como, o Estado, dentro
das praticas de planejamento hoje vigentes, atende ao interesse publico na gestao das terras

pertencentes a Unido. As seguintes perguntas inspiram e orientam esta dissertacao:

e Como se da e quais sao os atores envolvidos na producao do espaco urbano das cidades?

e De que forma estdo se planejando as cidades brasileiras atualmente?
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e Qual o papel do Estado dentro das praticas de planejamento urbano hoje vigentes?
e De que modo se originou a situacao fundiaria brasileira?

e Em que consiste o principio da funcao social da propriedade e como surgiu no Brasil?
e Em que se constitui o patrimdnio publico federal?

e Qual o papel das terras da Unido na producao do espaco urbano?

e De que forma esses imoveis estao sendo geridos pelo Estado?

e Est3o essesimoveis exercendo sua funcao social e garantindo o interesse publico?

METODOLOGIA APLICADA

Pretende-se aqui investigar o papel conferido as terras publicas da Unido na producao
do espaco urbano de Fortaleza, refletindo nas relacdes entre Estado e sociedade civil. Para tanto,
foi adotado o desenvolvimento de duas estratégias de trabalho principais.

A primeira compreende um levantamento bibliografico, a partir da revisao da literatura
que discorre sobre os temas do Planejamento Urbano, Producao do Espaco Urbano e Fun¢ao Social
da Propriedade, no intuito de enriquecer a fundamentacao tedrica de cada assunto e relaciona-los
com as questdes e resultados obtidos durante a fase empirica.

A segunda estratégia consiste na pesquisa e analise de dados e informacodes referentes
as terras de dominio da Unido. Nesse momento, primeiramente, foi construida uma base
documental composta das legislacdes municipais e federais que determinam as normas de
desenvolvimento urbano, além do arcabouco juridico-institucional que regula as terras de
dominialidade publica no Brasil e que aborda o principio da funcao social da propriedade.

Nessa fase buscou-se analisar o marco normativo que orientou, e ainda orienta, a gestao
patrimonial. A partir dessa pesquisa, foi possivel entender quais interesses publicos nortearam e
ainda norteiam a utilizacdo dos imdveis da Unido, além dos efeitos dessa conducao do Estado na
producao do espaco urbano.

O segundo momento compreende o estudo e analise das ocupacgOes das terras de
dominio da Unido selecionadas para a realizacdo da pesquisa. Para a investigacao foi necessario,
primeiramente, identificar os imdveis pertencentes a Unido em Fortaleza. Essa identificacao foi
realizada através da analise e manuseio de dados disponibilizados por meio de uma planilha com
informacdes referentes a esses bens imobiliarios disponivel no portal da Secretaria de Coordenacao
e Governanca do Patrimdnio da Unido4. Verificou-se que dos 121 bairros determinados pelo Decreto
n° 14498, de 18 de setembro de 2019, que regulamenta a base cartografica georreferenciada de

Fortaleza com os limites do municipio e seus bairros, apenas 60 possuem propriedades da Unido em

4 http://www .planejamento.gov.br/assuntos/patrimonio-da-uniao/consulta-de-imoveis-da-uniao/imoveis-dominiais


http://www.planejamento.gov.br/assuntos/patrimonio-da-uniao/consulta-de-imoveis-da-uniao/imoveis-dominiais

seus territérios, conforme cadastro da SPU. Sdo imdveis que, apesar de localizados por toda
extensdo do municipio, concentram-se em bairros pertencentes as areas litoraneas e seus entornos.

O territdrio abrangido pelo litoral da cidade, devido sua localizacdo estratégica e de
grande valorizacao, foi o escolhido para a investigacdo. Por tratar-se de cadastro extenso, no qual
foram constatados cerca de 5 milimdveis®, optou-se pela selecao dos imoveis do tipo dominicais, ou
seja, aqueles que podem ser cedidos a terceiros por meio dos instrumentos de destinacao, tais como
Aforamento, Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), Concessao de Uso Especial para fins de
Moradia (CUEM) e outros.

Os imdveis avaliados foram localizados e mapeados através da utilizacdo de
ferramentas e de metodologias de modelagem da informacao como Coogle Earth e Sistema de
Informacao Geografica - SIC, respectivamente.

Baseado no exame e tratamento das informacdes fornecidas pela SPU, foi possivel
obter resultados quanto ao regime de utilizacao desses imoveis, disposicao territorial e controle
temporal do perfodo de cadastro junto a Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimonio da
Unido, no intuito de investigar quais os interesses que recaem sobre a utilizacao das terras da Unido
e, principalmente, as orientacoes do Estado na gestdo desses bens.

Nesse momento, também foram realizadas reunides com servidores da
Superintendéncia do Patrimdnio da Unido no Ceara — SPU/CE, com o objetivo de se extrair uma
melhor compreensao dos dados, bem como da propria legislacdo que rege os bens publicos

federais.

RESUMO DOS CAPITULOS

A dissertacdo estd organizada em introducdo, quatro capitulos estruturados em
abordagens tedricas e andlise do caso de Fortaleza, e consideracOes finais. Os capftulos dividem-se,
respectivamente, nas seguintes tratativas: 1- Producao do Espaco e Planejamento Urbanos; 2- A
propriedade da terra e a funcao social; 3- Terras da Unido, patrimdnio de quem?; 4- Producao do
espaco em terras publicas de Fortaleza.

No primeiro capitulo buscou-se a compreensao dos conceitos de Producao do Espaco
Urbano e Planejamento Urbano, a partir da leitura e de um compilado de perspectivas de diferentes
autores que estudam os temas. A abordagem tedrica se inicia com o entendimento do que €, e como

se da, a producao do espaco urbano, por meio da interpretacao de suas caracteristicas e da

5 Para essa quantificacao foram considerados os terrenos dos imoveis pertencentes a Unido, ndo sendo contabilizadas as
fragdes dos imdveis compostos por apartamentos ou lojas, por exemplo.
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apresentacao dos sujeitos envolvidos nessa producdo, com destaque para a participacao do Estado,
neste trabalho considerado como objeto de estudo.

Em seguida, discute-se o planejamento urbano através de sua definicao, destacando
suas diferencas com o urbanismo e gestao, compreendidas pelos autores selecionados, além da
categorizacao das correntes de planejamento existentes consideradas por um dos autores em
estudo. O fechamento se da com o resgate historico do contexto mundial que culminou na
configuracao de planejamento presente hoje nas cidades brasileiras e sua relacao com as correntes
apresentadas, focando na compreensao do papel do Estado dentro das praticas vigentes.

Dando continuidade a abordagem conceitual, o capitulo seguinte trata a propriedade
da terra e sua fun¢ao social, discutindo primeiramente o processo de transformacao da terra em
propriedade privada e o surgimento do conceito do principio da fun¢ao social da propriedade no
contexto internacional.

O conteldo se desenvolve com o enfoque na questao da terra no Brasil, a partir de uma
retrospectiva histérica que inicia nos tempos de coldnia, com o sistema sesmarial, e culmina na
instituicdo da Lei de Terras, em 1850, determinante da situacdo fundiaria hoje existente no pafs. £
também nesse momento que se discute a origem da funcao social da propriedade no panorama
brasileiro, explorando-se o0 movimento da Reforma Urbana e a constituicao do Estatuto da Cidade,
dele resultante.

O terceiro capitulo discorre sobre o patrimonio da Unido no territorio brasileiro. A
abordagem se inicia com uma breve retrospectiva historica sobre o processo de origem desses bens,
perpassa pela caracterizacao e localizacao dessas terras, e se encerra com a definicao do papel e
importancia desse patrimdnio no desenvolvimento urbano das cidades do Brasil.

E neste capitulo que as legislacGes e normativas que regem as terras publicas brasileiras,
essencialmente as de dominio da Unido, sao apresentadas e comentadas. A gestao desses imdveis
€ analisada através de estudo sobre a Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimdnio da
Unido- SPU e sobre os instrumentos de destinacao de imoveis disponiveis atualmente, conforme
legislacao vigente. Aqui aborda-se também a funcao social da propriedade publica com o objetivo
de compreender sua aplicacao e as diferencas em relacao a fun¢ao social da propriedade privada.

O capftulo 4 fecha a dissertacao com a demonstracao da fase empirica da pesquisa.
Nesse momento, apds uma breve exposicdo da cidade de Fortaleza e das terras publicas
pertencentes a Unido no territorio fortalezense, sdo explicados os métodos aplicados no
tratamento e manuseio dos dados obtidos através do portal da Secretaria de Coordenacao e

Governanca do Patriménio da Unido — SPU.
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A partir do enfoque nas terras dominicais pertencentes aos bairros que percorrem o
litoral fortalezense, foi possivel compreender como os instrumentos de destinacao desses imoveis
estdo sendo implementados pela SPU, e avaliar as relacdes da gestao dessas terras com a producao

e o planejamento urbanos, e o cumprimento da funcao social da propriedade.
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1.PRODUCAQ DO ESPACO & PLANEJAMENTO
URBANO

O interesse em conhecer e atuar sobre a cidade deriva do fato de ser ela o lugar
onde vive parcela crescente da populacao. Mas também de ser o lugar onde os
investimentos de capital sdo maiores, seja em atividades localizadas nas cidades,
seja no proprio urbano, na producao da cidade. E mais: de ser o principal lugar dos
conflitos sociais.

(Corréa, 1989)

A producao do espaco constitui um elemento central da problematica do mundo
contemporaneo, tanto do ponto de vista da realizacao do processo de acumulacao
capitalista — e, por consequéncia, de justificativa das acOes do Estado em direcao
a criacdo dos fundamentos da reproducao — quanto do angulo da (re)producdo da
vida, que se realiza em espacos-tempos delimitados reais e concretos.

(Carlos; Souza; Sposito, 2017)
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1.1 Producao do Espaco Urbano

A “producdo do espaco urbano” estd constantemente presente em nosso dia a dia, e
aqui me refiro apenas ao pronunciamento da expressdo... “entender a producao do espaco
urbano”, “compreender o papel das relacdes sociais na producao do espaco urbano”, ou mesmo
“entender o papel do espaco urbano na producao das rela¢des sociais”, sdo questdes recorrentes
de historiadores, socidlogos, economistas, antropélogos, urbanistas e gedgrafos, entre outros
estudiosos da sociedade. O tema interessa também aos planejadores, politicos e aos detentores de
capital, seja ele financeiro, industrial, comercial, fundidrio ou imobiliario. Interessa ainda a todos os
habitantes da cidade. Isso porque o espaco urbano aqui compreendido €, nada mais nada menos,
que a cidade. Sendo, portanto, a producao do espaco urbano a producado da cidade.

Correa (1989) descreve o espaco urbano como um espaco fragmentado e articulado,
reflexo da sociedade, mas também condicionante social, repleto de simbolos e campos de lutas.
Fragmentado, pois considera que o espaco de uma grande cidade capitalista se constitui, em um
primeiro momento de percepc¢ao, no conjunto de diferentes usos da terrajustapostos entre si. Esses
usos, por sua vez, definem distintas areas tais como as de concentracao das atividades comerciais,
de servico e de gestao, as industriais, as areas residenciais distintas, as de lazer e de reserva para
futura expansao, dentre outras, sendo esse conjunto de usos, na realidade, a organizacao espacial
da cidade, ou simplesmente 0 espaco urbano, que aparece de forma fragmentada.

Tendo em vista que cada uma de suas partes mantem relacdes espaciais com as demais,
para o autor, 0 espaco urbano pode ser simultaneamente fragmentado e articulado. Essas relacoes
se manifestam em diferentes escalas, desde os fluxos de vefculos e de pessoas associados as suas
obrigacoes e tarefas diarias, como deslocamentos para realizar atividades de trabalho, comércio ou
lazer, até as relacdes espaciais que envolvem a circulacao de decisdes e investimentos de capital,
como mais-valia, salarios, juros e rendas. Sao relacdes espaciais de natureza social que tém como
matriz a sociedade e seus processos, unindo as diversas partes da cidade em um conjunto articulado.

E reflexo da sociedade pois é a expressdo espacial dos processos sociais. Reflexo tanto
das acdes que se realizam no presente, como também daquelas que se realizaram no passado.
Acrescente que, por ser reflexo social, o espaco urbano, especialmente o da cidade capitalista, é
também desigual e mutavel. Desigual, pois a desigualdade ¢ uma caracteristica propria do
capitalismo, mutavel em razdo da dinamica constante da sociedade.

E também condicionante social considerando que esse condicionamento se d& através
do papel que as formas espaciais fixadas pelo homem desempenham na reproducado das condi¢oes

de producdo e das relacdes de producao. Exemplifica:
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Assim, a existéncia de estabelecimentos industriais juntos uns dos outros, e
realizando entre si vendas de matérias-primas industrialmente fabricadas,
constitui-se, pelas vantagens de estarem juntos, em fato que viabiliza a
continuidade da producao, isto €, a reproducao das condicdes de producao.

Por fim, conclui:

Fragmentada, articulada, reflexo e condicionante social, a cidade € também o lugar
onde as diversas classes sociais vivem e se reproduzem. Isto envolve o quotidiano
e o futuro préximo, bem como as crencas, valores e mitos criados no bojo da
sociedade de classes e, em parte, projetados nas formas espaciais: monumentos,
lugares sagrados, uma rua especial etc. O espac¢o urbano assume assim uma
dimensao simbdlica que, entretanto, € variavel segundo os diferentes grupos
sociais, etarios, etc. Mas o quotidiano e o futuro proximo acham-se enquadrados
num contexto de fragmentacdo desigual do espaco, levando aos conflitos sociais,
COmo as greves operarias, as barricadas e os movimentos sociais urbanos. O
espaco da cidade € assim, e também, o cenario e o objeto das lutas sociais, pois
estas visam, afinal de contas, o direito a cidade, a cidadania plena e igual para
todos.

Eis 0 que € o espago urbano: fragmentado e articulado, reflexo e condicionante
social, um conjunto de simbolos e campo de lutas. E assim a prépria sociedade em
uma de suas dimensdes, aguela mais aparente, materializada nas formas espaciais

(Correa, 1989, p.9).

Na compreensao de producdo do espaco, Carlos (2017) dialoga com Correa (1989) ao
definir o espaco como condicao, meio e produto da reproducao social. Um produto resultante da
historia da humanidade, que se reproduz ao longo do tempo, em cada momento da histdria, em
funcao das estratégias e virtualidades contidas de cada sociedade. Mas quem sdo os agentes
produtores do espaco urbano?

Corréa (2017) define os tipos ideais de agentes sociais dessa producdo, sdo eles os
proprietarios dos meios de producao, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, o
Estado e 0s grupos sociais excluidos. O autorafirma que a partir de suas acoes, 0 espaco € produzido
impregnado de materialidades, como campos cultivados, represas e centros urbanos com ruas,
bairros e areas comerciais e fabris, mas também pleno de significados diversos, como aqueles
associados a estética, status, etnicidade e sacralidade. O referido autor, ja em 1989, caracterizou
cada agente, como apresentarei de forma resumida a seguir.

Os proprietarios dos meios de producdo, formado por grandes proprietarios industriais
e também por grandes empesas comerciais, em razao da dimensao de suas atividades, sdo grandes
consumidores de espaco, pois necessitam de terrenos amplos e baratos que satisfacam os requisitos
locacionais relativos as atividades de cada empresa. Contudo, as relacdes entre os proprietarios dos
meios de producao e a terra urbana, ndo esgotam aqui.

A especulacao fundiaria, um dos principais fatores que contribuem para o aumento do
preco da terra, provoca dois efeitos sobre as atividades desses agentes. O primeiro € a oneracao dos

custos de expansao, sendo necessario maiores investimentos nas aquisicdes de terrenos, e o
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segundo resulta na pressao dos trabalhadores por salarios mais altos, tendo em vista que 0 aumento
do preco dos imdveis também atinge os salarios da forca de trabalho. Essa pratica, portanto, nao é
deinteresse dos proprietarios dos meios de producao, mas sim dos proprietarios fundiarios, gerando
conflitos nas relagoes desses dois agentes.

Os conflitos que emergem em decorréncia da especulacao fundiaria tendem a ser, em
principio, resolvidos em favor dos proprietarios dos meios de producao, que, no capitalismo,
comandam a vida econdmica e politica. A solucao se faz por meio de pressoes junto ao Estado para
realizacao de intervencoes como desapropriacOes de terras, instalacao de infraestrutura necessaria
ao funcionamento de suas atividades, ou ainda constru¢ao de casas baratas para a forca de trabalho.

Os proprietdrios fundidrios atuam buscando a obtencao da maior renda fundiaria de suas
propriedades, interessando-se que estas tenham o uso mais remunerador possivel, valorizando os
usos comercial e de residencial de status, assim definido pelo 0 autor os residenciais voltados para a
alta classe social. Desta maneira, esses proprietarios fundamentam-se apenas no valor de troca da
terra e ndo no seu valor de uso.

Visando interferir nos processos de definicao das leis de uso do solo e zoneamento
urbano, os proprietarios fundiarios podem entao exercer pressoes junto ao Estado, especialmente
na instancia municipal. Essa pressao, no entanto, ndo € uniforme e nem tampouco beneficia a todos
0s proprietarios de terra. Apenas os mais poderosos sao favorecidos por essa pratica, tendo
também, em algumas situacOes, suas terras valorizadas por obras de infraestrutura, viaria
principalmente, executadas com investimento publico.

Os promotores imobilidrios compreendem o conjunto de agentes que realizam, parcial
ou totalmente, as operacdes de incorporacao, financiamento, estudo técnico de viabilidade,
construcao e comercializagao de empreendimentos habitacionais. Nas cidades de terceiro mundo,
onde o capital nao tem interesse em produzir habitacOes para as camadas populares, e parte
consideravel da populacdo nao tem acesso a casa propria ou condicdes de pagar aluguel, esses
agentes, em primeiro lugar, priorizam a producdo de residéncias para satisfazer a demanda solvavel®,
e procuram a ajuda do Estado na busca de tornar solvavel a producao de residéncias para satisfazer
a demanda nao-solvavel.

Em outras palavras, o capital imobiliario, por ndo ter interesse na producao de casas
populares, atribui ao Estado a viabilizacdo da construcao dessas residéncias através do provimento
de créditos para os promotores imobiliarios, facilidades na desapropriacao de terras, e até mesmo

concessao de créditos para os futuros moradores.

6 Demanda de bens e servicos para a qual existe capacidade de pagamento.
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A atuacao espacial dos promotores imobiliarios se faz de modo desigual, criando e
reforcando a segregacao residencial que caracteriza a cidade capitalista. Isto porque a estratégia
dominante de produzir habitac8es para a populacao que constitui a demanda solvavel tende a
valorizar de forma diferenciada certas areas da cidade. As dreas providas de infraestrutura,
acessibilidade e eficiéncia dos meios de transportes, amenidades naturais ou socialmente
produzidas sao criadas e recriadas segundo o interesse desses promotores, verificando-se, de um
lado, a manutencao de bairros nobres, e de outro, a criacao de novas areas para o atendimento da
populacao de alta renda, devido ao esgotamento de areas disponiveis em outros territdrios
valorizados.

Os grupos sociais excluidos, assim como o proprio nome diz, sdo formados por parcela
da populacao excluida do acesso aos bens e servicos produzidos socialmente, devido as diferencas
sociais presentes em uma sociedade de classes capitalista. A habitacdo € um desses bens de acesso
seletivo, grande parte da populacao ndo possui renda para pagar o aluguel de uma habitacao
decente e, tampouco, comprar um imoével.

Os grupos sociais excluidos tém como op¢des de moradia corticos abandonados, casas
produzidas pelo sistema de autoconstrucao em loteamentos periféricos, os conjuntos habitacionais
produzidos pelo Estado, também distantes do centro, e as favelas. Essa Ultima configura a
populagao exclufda como agente modelador do espaco urbano, tendo em vista que as outras trés
pressupdem vinculagdes com agentes sociais: proprietario imobiliario, proprietario fundiario e

Estado, respectivamente.

E na producdo da favela, em terrenos publicos ou privados invadidos, que os
grupos sociais excluidos tornam-se efetivamente, agente modeladores,
produzindo seu proprio espaco, na maioria dos casos independentemente e a
despeito dos outros agentes. A producao deste espaco €, antes de mais nada, uma
forma de resisténcia e, ao mesmo tempo, uma estratégia de sobrevivéncia.
Resisténcia e sobrevivéncia as adversidades impostas aos grupos sociais recém-
expulsos do campo ou provenientes de areas urbanas submetidas as operacdes
de renovacao, que lutam pelo direito a cidade (Correa, 1989, p.30).

Optei por finalizar com a figura do Estado por dois motivos. O primeiro foi devido aos
seus multiplos papéis, claros ao se constatar a participacao do Estado nas descricdes dos agentes
anteriores. O segundo € porque o Estado sera objeto de estudo deste trabalho.

O Estado capitalista desempenha multiplos papéis em relacao a producao do espaco.
Sua atuacdo tem sido complexa e variavel tanto no tempo como no espaco, refletindo a dinamica
da sociedade. Além disso, essa multiplicidade é fruto do fato de o Estado constituir uma arena em

que diferentes interesses e conflitos se enfrentam.
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Correa (2017), fundamentado em Samson (1980), afirma que a atuacdo do Estado se
insere nos contextos econdmico, politico e social de cada momento da dinamica socioespacial da

regiao em que esta situado, podendo exercer, entre outras, as seguintes acoes:

e estabelecer o marcojuridico (leis, regras, normas, posturas) de producao
e uso do espaco;

e taxarapropriedade fundiaria, as edificacOes, o uso da terra e as atividades
produtivas: diferenciais espaciais dessa taxacao refletem e condicionam a
diferenciacdo socioespacial no espaco urbano;

e produzir as condigdes de producao para outros agentes espaciais, como
vias de trafego, sistemas de energia, agua e esgotamento sanitario, assim
como o proprio espaco fisico da cidade, por meio de obras de drenagem,
desmonte e aterramento: a cidade do Rio de Janeiro fornece exemplos
contundentes dessa acao;

e controlar o mercado fundidrio, tornando-se, sob certas condicGes,
proprietario de glebas que poderdo ser permutadas com outros agentes
sociais;

e tornar-se promotor imobilidrio, investindo na producao de imdveis
residenciais em determinados locais do espaco intraurbano para
determinados grupos sociais — esta acdo tende, via de regra, a reforcar a
diferenciacdo interna da cidade no que diz respeito a segregacao
residencial;

e tornar-se produtor industrial, interferindo assim na producao do espaco,
por meio da implantacao de unidades fabris, e dos impactos, em outras
areas, proximas ou longinquas, de suas instala¢Oes industriais: conjuntos
habitacionais, loteamentos populares e favelas sdo criados, em parte, em
decorréncia das indUstrias do Estado, cuja agdo interfere na divisao
econdmica do espaco e na divisao social do espaco da cidade (Correa,
2017, p.45).

Jaem 1989, Correa afirmou que essa complexa e variada série de possibilidades de acao
do Estado nao se efetivava e nem se processava de modo neutro. Sua acao € marcada pelos
conflitos de interesses dos diferentes membros da sociedade de classes, bem como das aliancas
entre esses, tendendo a privilegiar os interesses daquele segmento, ou segmentos, da classe

dominante, que, a cada momento, esta no poder. Assim, arremata seu pensamento:

A atuacdo do Estado se faz, fundamentalmente e em Ultima analise, visando criar
condicdes de realizagao e reproducao da sociedade capitalista, isto €, condicOes
que viabilizem o processo de acumulacao e a reproducao das classes sociais e suas
fracdes (Correa, 1989, p.26).

Acredita-se que 0s processos de produgao e apropriacao do espa¢o urbano em terras
de dominialidade publica no Brasil representam os conflitos entre classes que estao presentes nas
relacdes entre Estado e sociedade no modo de producdo vigente. Por estarazao, convém avaliar se
os administradores desses bens, importante reserva de recursos fundiarios, estdo representando o
interesse publico da sociedade, do Estado, ou da acumulacao capitalista na gestao desse patrimdnio

(Borges, 2015).
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1.2 Planejamento Urbano no Brasil

Afinal, o que € planejamento? Qual o seu papel na transformacdo do espaco urbano?
N&o se pretende obter aquia formulacao de “respostas prontas” para essas questdes, pois € sabida
a complexidade e ousadia desse conceito. Diferentes autores se complementam em relacdo a essa
definicao, baseados cada um em suas distintas perspectivas, criadas a partir do exame do percurso
do planejamento urbano, de acordo com as caracteristicas especificas de cada época.

Para 0 embasamento e desenvolvimento desta pesquisa, que tem como propdsito
compreender como o Estado, dentro das praticas de planejamento vigentes, vem gerindo, e pode
gerir, as terras pertencentes a Unido na garantia de que esse patrimonio realmente sirva a todos,
foram resgatadas as ideias de Ester Limonad, por sua concepcao tedrica quanto a conceituacao do
planejamento, e Marcelo Lopes de Souza, devido nao somente a sua introducao critica ao
planejamento e a gestdo urbanos, mas também a sua contribuicdo para a construcao de um
planejamento critico, que, ao lado da gestao urbana, € passivel de ser uma ferramenta de promocao
de justica social e de melhor qualidade de vida.

Limonad (2015), em seu texto Muito além do jardim: planejamento ou urbanismo, do que
estamos falando?, busca esclarecer a diferenca entre planejamento e urbanismo induzindo o leitor a
pensar o planejamento para além da cidade e da forma urbana. Como uma a¢ao multi e transescalar
que ultrapassa a escala local, assimilando a cidade como uma escala de reflexao, de acao e de
intervencao desse planejamento, intervencao essa que ndo necessariamente ocorrera por meio de
um plano ou um projeto, mas também pela definicao de tendéncias, relacdes e de interacoes
socioespaciais inter ou transescalares. A autora avanca na sua abordagem ao considerar e analisar
as distintas rafzes historicas de cada conceito.

O urbanismo, com sua génese nas revolucoes industriais dos séculos XVIII e XIX, apds a
migracao em massa de trabalhadores livres para as cidades, na época despreparadas para tal
transicao demografica, surgiu com uma intencdo essencialmente reformadora de higienizar e de
sanear os ambientes malsaos oriundos dessa superpovoacao. A partir de uma visdo maniquefsta,
propostas urbanisticas, que ndo consideravam o que lhes antecedia ou sucedia, promoviam a
higienizacdo e o embelezamento das cidades em consonancia com as ideias do liberalismo
econdmico, que defendia ser papel do Estado apenas a protecao das fronteiras, a emissao de
moedas e o controle da ordem social (Limonad, 2015).

O plangjamento, por sua vez, demarca um rompimento com o liberalismo e com a

politica do capitalismo competitivo por atribuir ao Estado protagonismo na producao do espaco,
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para garantir as condicOes gerais de reproducdo do capital. Alicercado na necessidade de
intervencao do Estado na organizacao socioespacial de uma sociedade, através do provimento de
habitacdo popular, organizacao da producao, politicas sociais de emprego e renda, seu surgimento
se deuja nas primeiras décadas do século XX (Limonad, 2015).

Para a autora, o urbanismo é uma disciplina com domfnio préprio e o planejamento um
campo de conhecimento mais abrangente, em que interferem e interagem fatores diversos. Ela
adota, portanto, uma visao corrente nos paises angléfonos que consideram o urbanismo como uma
modalidade de planejamento fisico (blueprint planning) que privilegia o plano, a forma urbana e o
desenho urbano, tendo sua énfase no resultado final, predefinido e preestabelecido pelo urbanista.

A partir dessa conclusao e de uma redefinicao da categorizacao proposta por Yiftachel
(1989)7, Limonad (2015) apresenta trés vertentes principais para o enquadramento de modelos e
teorias de planejamento do século XX:

e Loégica analitico-conceitual: relacionada com os fundamentos tedrico-
metodoldgicos no ambito do planejamento, tendo como categorias centrais 0
espaco, social, o territério, o Estado, a governanga, as escalas de planejamento,
dentre outras.

e Logica processual: refere-se as modalidades que se preocupam com 0s meios,
0S processos, a organizacao e nao somente com os fins, ou resultados. Esses
irao variar de acordo com as adaptacoes e interferéncias ocorridas ao longo do
processo de implementacao.

e Ldgica da forma urbana-do plano: abrange as propostas que possuem foco no
resultado, que tem um fim predefinido a partir de um partido urbanistico.
Apresenta reduzido nivel de adaptabilidade e flexibilidade as demandas que
possam surgir durante a execucao do plano. Relacionam-se diretamente com
uma racionalidade profissional de carater instrumental, em que o profissional
contratado executa o que lhe € encomendado.

Marcelo Lopes de Souza (2020), em sua obra Mudar a cidade, de 2002, ndo s6 dialoga
com Limonad (2015) ao expor as diferencas entre as definicdes de urbanismo e planejamento
urbano, como também a complementa ao apresentar as principais correntes do planejamento
urbano no Brasil e no exterior, ressaltando suas principais caracteristicas, similaridades e

controvérsias.

7 Oren Yiftachel (1989) categorizou os modelos e teorias de planejamento do século XX em trés vertentes que haveriam
se desenvolvido em paralelo: analftica processual e da forma urbana, orientadas, pelas seguintes questdes,
respectivamente: O que € o planejamento urbano? O que € um bom processo de planejamento? O que ¢ um bom plano
urbano?
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Antes de adentrar nesses contelddos, no entanto, vale destacar a contextualizacao
conceitual que o autor realiza sobre planejamento e gestao das cidades. Souza (2020) defende que
planejamento e gestao nao sao termos permutaveis, nao tendo sentido, portanto, a compreensao
da substituicdo da terminologia do planejamento por gestao pretendida por alguns. Isso porque,
segundo o autor, os termos possuem referenciais temporais distintos, que, por consequéncia,

referem-se a diferentes tipos de atividades, assim descreve:

Até mesmo intuitivamente, planejar sempre remete ao futuro: planejar significa
tentar prever a evolu¢do de um fendémeno ou, para dizé-lo de modo menos
comprometido com o pensamento convencional, tentar simular o0s
desdobramentos de um processo, com o objetivo de melhor precaver-se com
provdveis problemas ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de
provdveis beneficios. De sua parte, gestdo remete ao presente: gerir significa
administrar uma situacdo dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis
e tendo em vista as necessidades imediatas. O planejamento € a preparacao para a
gestao futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de
manobra; e a gestdo é a efetivacdo, ao menos em parte (pois o previsivel e o
indeterminado estao sempre presentes, o que torna a capacidade deimprovisacao
e a flexibilidade sempre imprescindiveis), das condicdes que o planejamento feito
no passado ajudou a construir. Longe de serem concorrentes ou intercambiaveis,
planejamento e gestdo sdo distintos e complementares (Souza, 2020, p.46).

O autor destaca ainda, o desafio de se planejar de modo ndo- racionalista e flexivel,
tendo em vista que a histdria € uma mistura complexa de determinacdes e indeterminacoes, de
regras e de probabilidades, de niveis de condicionamento estrutural e de graus de liberdade na acao
individual, fazendo do esperavel algo frequentemente sabotado pelo inesperado, tornando,
portanto, o planejamento, ao mesmo tempo, necessario e arriscado.

Na dimensao espacial, por exemplo, a cidade, produto dos processos sdcio espaciais

que refletem a interacao das varias escalas geograficas, deve aparecer ndo como uma massa

modelavel ou como algo perfeitamente controlavel pelo Estado, mas como resultado da interacao
complexa, jamais previsivel ou manipulavel, de uma infinidade de agentes modeladores do espaco,
interesses, significacOes e fatores estruturais, sendo o Estado apenas um dos condicionantes em
jogo(ainda que seja crucial nas modernas sociedades capitalistas) (Souza, 2020).

Salienta, todavia, que em uma €poca na qual a capacidade regulatdria e de
investimentos do Estado, especialmente os endividados da periferia e semiperiferia capitalistas, se

acha bastante reduzida, a adocao de modelos menos centralizadores e rigidos de planejamento

torna-se nao apenas uma op¢ao ideoldgica, mas sim uma necessidade econdmica e politica. A
democratizacao cada vez maior da acao coordenadora do Estado, que se abre para incorporar
elementos de democracia participativa tanto na gestao, como no planejamento, € uma alternativa

a submissdo plena ao mercado (Souza, 2020). O autor, no entanto, reitera:
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...ainda que retirada de seu antigo pedestal e conduzida de modo democratico e
nao-rigido, a atividade de planejamento jamais se confundira inteiramente com a
de gestdo. Mesmo percebendo que, na pratica (e ndo apenas
terminologicamente), o planejamento vem perdendo espaco diante do
imediatismo e do privatismo caracteristicos da acdo do Estado pOs-
desenvolvimentista no Brasil, seria tolice imaginar que o planejamento
desapareceu ou estd em vias de desaparecere que, agora, “tudo é gestao” (Souza,

2020, p.53).

Quanto a designacdo do urbanismo e planejamento, Souza (2020) concorda com
Limonad (2015) ao afirmar que o planejamento urbano inclui o urbanismo, sendo, portanto, esse
ultimo um subconjunto do primeiro. Acrescenta ainda a importancia da interdisciplinaridade dos
profissionais, exemplificando que, em paises que possuem uma cultura de planejamento
consolidada, colaboram para o planejamento urbano ndo apenas arquitetos, mas também cientistas
sociais de diferentes formacOes, com destaque para os gedgrafos, além dos especialistas em Direito
Urbano.

Um dos momentos mais relevantes da obra de Souza (2020) consiste em a sua analise
e sintese das principais correntes de planejamento urbano, com a identificacdo de suas principais
caracteristicas, similaridades e contradicoes, a serem apresentadas de forma abreviada a seguir.

A primeira refere-se ao Planejamento ffsico-territorial, também denominado pelos
anglo-saxdes de “blueprint planning”, o mesmo trazido por Limonad(2015), que consiste na
concepcao do planejamento como uma atividade de elaboracao de planos de ordenamento

]”

espacial, objetivando o alcance da “cidade ideal”. Nessa abordagem, Souza (2020) também cita o

Regulative Planning, ou Planejamento Regulatdrio, no qual o Estado faz pleno uso de seus poderes
de controle e disciplinamento da expansao urbana e do uso da terra, e o Advocacy Planning, ou
planejamento advocaticio, estilo de planejamento popular/progressista que emerge nos anos 60
como critica ao Urbanismo Modernista. O autor enfatiza que o blueprint planning, embora

subconjunto do Urbanismo Modernista, ndo se limitou a esse Ultimo:

O blueprint planning €, com efeito, compativel com ideais estéticos diferentes do
modernismo e ndo precisa ser tao impositivo ou autoritario quanto sugerido pelo
radicalismo corbusiano. Na verdade, aquilo que do Urbanismo modemnista
sobreviveu e resiste até hoje na pratica de planejamento nos mais diferentes pafses
ndo é tanto a sua estética, mas sim o espirito funcionalista de zoneamento do uso
do solo. Além do mais, a ideia-forca central do Urbanismo modernista, a
modernizacdo da cidade, €, ao mesmo tempo, embora de modo ndo tao evidente
ou ruidoso, a ideia-forca central do “planejamento fisico-territorial” classico em
geral, 0 mesmo aplicando-se as demais ideias-forca como ordem e racionalidade ”
(Souza, 2020, p.131).

A partir de criticas ao planejamento fisico-territorial, surge o planejamento sistémico,

que, conforme o autor, ainda defendia como objetivo central a modernizacao da cidade, mas



valorizava a racionalidade como elemento distintivo e, embora admirado e citado, nunca chegou a
destronar o primeiro.

O enfraquecimento do planejamento regulatdério, a partir dos anos 70, abre caminho
para o surgimento de vertentes mercaddfilas, como denomina Souza (2020), sdo elas: trend
planning, leverage planning e private-management planning. As perspectivas mercaddfilas rompem
com o espirito regulatdrio na medida em que deixam de tentar disciplinar o capital para melhor se
ajustarem aos seus interesses, inclusive imediatos. Esse novo espirito é o espfrito do
“empresarialismo”, que reflete, conforme cada pafls e cidade, nas tendéncias contemporaneas de
desregulamentacao e diminuicao da presenca do Estado também no campo do planejamento e da
gestao urbanos.

New Urbanism trata-se de uma corrente surgida nos Estados Unidos no final da década
de 80 caracterizada, essencialmente, pela busca de padrbes urbanisticos tais como bairros
compactos, uso misto e a valorizacdo do pedestre. E claramente voltado para um tipo de
planejamento mais restrito, de cunho fisico-territorial, que, no entanto, nao rompe com o status quo
do classico blueprint planning.

O autor prossegue comentando o Planejamento ecoldgico, para ele uma corrente com
baixa densidade tedrica, apesar de tentar articular problemas urbanos com problemas ambientais.
Afirma, que o modelo, através de um discurso vazio, acredita no crescimento econémico como uma
solucdo para os problemas ambientais, defendendo a modernizacao das cidades com
sustentabilidade ecoldgica.

O Planejamento comunicativo/ colaborativo, brevemente abordado pelo autor, baseia-
se na necessidade de substituicdo da racionalidade instrumental, apoiada na manipulacao e
dominacao, pela racionalidade comunicativa, firmada no entendimento comunicacional e criacao de
consensos. Para Souza (2020) a corrente se mostra insuficiente pelo fato de a comunicacdo sozinha
nao poder superar conflitos de interesses.

O Planejamento rawlsiano, fundamentado na teoria da justica do fildsofo John Rawls,
argumenta que as necessidades dos grupos sociais desprivilegiados deveria ser a primeira prioridade

dos planejadores urbanos, no entanto, o autor rebate:

Uma perspectiva rawlsiana é apropriada para a tarefa nada ambiciosa de melhorar
um pouco a qualidade de vida de grupos desprivilegiados nos marcos das
sociedades capitalistas, mas uma tal perspectiva ndo desafia alguns dos obstaculos
estruturais que impedem que seja alcancada uma muito maior autonomia
individual, obstaculos esses vinculados a natureza intrinseca e inarredavelmente
heterdbnoma da democracia representativa e do capitalismo (Souza, 2020, p.131).

O Planejamento social-reformista é visto pelo o autor como o principal exemplo de

apropriacao do planejamento e da gestdo urbanos pelo pensamento critico. Tendo sua origem no
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Brasil a partir do ideario da reforma urbana, a ser melhor abordado em tépico especifico no capitulo
02, essa vertente € também designada de “planejamento politizado” pelo autor que, ao citar Ribeiro
e Cardoso (1990), explica que se trata de uma versao de esquerda do “planejamento estratégico”®.

Comparado as demais vertentes criticas internacionais, o “planejamento politizado” é
tido como a versao brasileira das correntes denominadas nos pafses de lingua inglesa pelas

expressdes radical planning e insurgent planning. Souza (2020) faz a reflexao:

No Brasil, 0 “planejamento politizado” tem encarado a acao estatal como um meio
privilegiado (ou, mesmo, quase exclusivo); a referéncia da corrente principal do
“planejamento politizado”, fortemente marcada pelo o que o autor
provocativamente chamou de “tecnocratismo de esquerda”, tem sido o Estado,
enquanto os ativismos e movimentos sociais urbanos tém recebido, comumente,
uma atencao irriséria (Souza, 2020, p.164).

Encerra a andlise expondo o Planejamento autonomista que, apoiado no pensamento
de Castoriadis, tem como pontos mais relevantes a compreensao da autonomia individual e coletiva.
Sendo a primeira relacionada a capacidade de o individuo particular realizar escolhas com liberdade,
responsabilidade e conhecimento de causa; e a segunda atrelada a busca pelo autogoverno de uma
coletividade, a existéncia de garantias politico-institucionais, a possibilidade material efetiva de
acesso a informacodes, além da garantia de igualdade de participacao em processos decisorios.
Quanto a essa tendéncia, o autor afirma que s6 podera ser alcancada por uma sociedade que tenha
uma perspectiva autonomista, na qual o Estado ndo serd o Unico responsavel pelo planejamento.

A partir desse resgate, ¢ possivel entender que o planejamento urbano nao deve ser
visto como estatico, mas sim como um campo amplo composto por diversos modelos e teorias, que
podem se mesclar, ou ndo, ao longo dos anos, conforme as necessidades de cada sociedade. Além
disso, a histéria do planejamento urbano contou, e conta, com a influéncia de diversos atores, sendo
uns mais dominantes, enquanto outros nem tanto. Ressalta-se o papel do Estado, firme enquanto a
consolidacao do planejamento urbano como uma atividade regulatéria, mas que se tornou maleavel
desde o momento em que comecou a ser manipulado pelo mercado e interesses do capital.

Mas e o planejamento no Brasil, como esta se dando? Quais dessas correntes discorridas
por Souza (2020) traduzem melhor o planejamento exercido no Brasil atualmente? Para quem se
estd planejando?

Como ja introduzido, as mudancas econdmicas, politicas e culturais desencadeadas

desde a década de 1970 em todo o mundo, resultantes do fendmeno da globalizacao, “geraram

8 De acordo com Souza (2020), 0 conceito de planejamento estratégico possui raizes antigas e mltiplas e que, apesar de
sua captura recente por uma perspectiva empresarialista e mercaddfila, ndo se pode deixar de perceber a existéncia de
abordagens, tais como a do “planejamento estratégico situacional”, que pode ser utilizada por forcas politicas de perfil
diverso das administracoes conservadoras que adotam o planejamento empresarialista.
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fortes repercussdes sobre o papel dos principais atores em cena no metajogo global de poder: o

l”

capital, o Estado e a sociedade civil” (Borges, 2011 apud Dupas, 2005, p.03).

Nessa nova conjuntura, o papel do Estado se redefine, orientando-se tanto pela

diminuicao de sua capacidade regulatdria, derrubando barreiras a livre circulacdo do capital, quanto

pela adocao de medidas de estimulo ao desenvolvimento do capital.

Seja por meio do enfraquecimento dos Estados, seja pela apropriacdo de seu
aparato institucional para a finalidade maior de adequacdo das condicOes
socioecondmicas gerais para a livre atuacao do mercado, a redefinicdo do papel
desse importante ator no novo cenario estabelecido, ocorre no sentido de uma
preparacao técnica, uma instrumentalizacdo, dos territorios, necessaria para se
garantir a eficacia dos sistemas nacionais, em nome da insercao competitiva no
desenvolvimento econémico global (Borges, 2011, p.5).

Essas mudancas de pensamento e de atuacao das organizacOes sociais refletem no
campo do urbanismo, dando inicio ao surgimento de novos formatos de planejamento e gestao
urbanos, nos quais os planos urbanos de larga escala, de alcance metropolitano, sao substituidos
por projetos urbanos que prevalecem a intervencao localizada em detrimento da preocupacao com
o territdrio, com concentracao de beneficios e baseada na construcao de uma imagem de lugar
inovador, estimulante e criativo (Borges, 2011 apud Harvey, 1992).

Souza (2020) refere-se a essa mudan¢a como uma substituicdo do planejamento pela
gestao, apesar de discordar dessa possibilidade de permuta como ja demonstrado, onde o primeiro
associa-se a uma conotacao mais tecnocratica, evidenciando o papel do profissional, e o segundo
baseia-se em um controle mais flexivel, através de acordos e consensos. O autor fala ainda que, ao
considerar essa gestao dentro de um contexto empresarialista e conservador, o Estado abre mao
do papel regulatdrio, substituindo o planejamento por um imediatismo de mercado, criando assim,
uma tendéncia de aplicacao da ldgica de gestao privada no espaco urbano.

A pratica de planejamento em sua vertente neoliberal fundamenta-se em estratégias
econbmicas e territoriais de desenvolvimento urbano que priorizam os interesses do capital, em
detrimento de decisdes que favorecam o bem-estar coletivo e de interesse comum. Conforme

argumentam Reboucas et al.:

Por um lado, o planejamento institucionalizado pelo Estado, baseado em politicas
de controle de uso da terra e em instrumentos de politica urbana como forma de
captura e transferéncia de renda para os mais ricos, alija a populacdo mais
vulnerabilizada de possibilidades de acesso ao direito a cidade. Por outro, as
grandes corporacdes, em especial as imobiliarias, figuram como agentes centrais
do processo de planejamento das cidades, vendo-as como mercadorias e
oportunidades para negdcios. Elas descobriram nas cidades terrenos férteis para
seusinvestimentos e tém se empenhado fortemente eminterferir nas suas normas
e nas estratégias para o seu desenvolvimento (Rebougas et al., 2019, p.859).

34



As autoras ressaltam que a atuacdo dessas corporacdes deixou de se limitar ao mero
uso e apropriacao do espaco urbano e de sua renda imobilidria para também interferir na definicao
da ordem urbanistica, como uma acao estratégica de ampliacao de investimentos. Dessa forma, o
planejamento urbano, instrumento definidor de investimentos publicos e privados, passa a ser um

campo de relacOes de poder fortemente disputado. Em suas palavras:

E um campo estratégico de disputa por diversos agentes atuantes nas cidades, ndo
apenas as corporacoes imobilidrias. Disputar esse campo e reagir conscientemente
ante o exercicio de poder sobre si e sobre os outros sao agdes fundamentais para
dar visibilidade a essas relacOes e causar-lhes instabilidade (Reboucas et al., 2019,

p-859).

E possivel considerar, portanto, que o planejamento tem a vantagem de limitar ou
potencializar as possibilidades de desenvolvimento urbano, tendo esse instrumento a capacidade
de interferir no processo de producao social do espaco, ficando seus interesses refletidos nao
somente na forma urbana, mas em todas as questdes sociais pertinentes a cidade.

No Brasil, essa tendéncia expressou duas direcdes principais: uma de tendéncia
democratizante, participativa, reproduzida em praticas de descentralizacao e participacao popular,
e outra, resultante da necessidade de estabelecer novas formas de governanca as cidades,
tornando-as protagonistas do empreendedorismo municipal, presente nos planos estratégicos
(Borges, 2011 apud Leal, 2003).

A primeira, j& abordada por Souza (2020) no contexto do planejamento social-
reformista, fruto da luta por uma maior democratizacao das cidades, na qual se ambicionava a
diminuicao das desigualdades presentes no espaco urbano brasileiro, provocou relevantes avangos
na construcao de um aparato institucional na defesa pelo Direito a cidade.

Como marco historico da inclusdo dessa tematica nas politicas publicas brasileiras, tém-
se ainsercao dos artigos 182 € 183 na Constituicao Federal promulgada em 1988 e aregulamentacao,
em 2001, da Lei Federal n® 10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade, resultados da atuacdo
do Movimento Nacional pela Reforma Urbana - MNRU que, como ja dito, sera melhor desenvolvido
no capitulo seguinte.

Na mesma linha, e também de importancia expressiva na construcdo de um novo
paradigma de gestdo urbana que se consolidava no Brasil, destaca-se, em 2003, a criacao do
Ministério das Cidades, formado com o compromisso de exercer a coordenacao da politica urbana
nacional priorizando o tratamento da questdo urbana (Borges, 2011).

A segunda tendéncia também faz referéncia ao que ja fora anteriormente mencionado
neste capftulo, trata-se das praticas mercaddfilas explanadas por Souza (2020). O que se alega é que
a gestao urbana tem se distanciado do planejamento urbano tradicional na conducao da dinamica

urbana, em favor dos arranjos de atores e interesses que constituem a governanca local. Desse
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modo, a forma de planejar baseada no ordenamento do uso e ocupacao do solo, caracteristica do
perfodo modernista, passa a dar lugar a um planejamento mais flexivel e dinamico, voltado para a
producdo de resultados imediatos, capaz de incrementar as vantagens competitivas de nichos
territoriais especfficos, buscando promover a implementacao de um desenvolvimento urbano de
origem exdgena (Borges, 2011).

Ao citar Pedro Abramo (2009), a autora complementa afirmando que essa nova forma
de agir sobre o espaco urbano se sobressai devido ao retorno do mercado como elemento

determinante na producao da cidade.

(...) o mercado ressurge como principal mecanismo de coordenacao de producéo
das materialidades urbanas, seja pela via das privatizacdes de empresas publicas
urbanas, seja pela hegemonia do capital privado na producao das materialidades
residenciais e comerciais da cidade. Assim, a cidade neoliberal tem como
mecanismo de coordenacao das decisdes de uso do solo a predominancia do
mercado, ou como preferimos dizer, do retorno da “m&o inoxidavel” do mercado
(Abramo, 2009, pg. 02).

O empreendedorismo urbano caracteriza-se, portanto, pela mudanca no padrao de
relacdo entre os setores publico e privado, antes reconhecida pela firme regulacao exercida pelo
primeiro, mas que atualmente demonstra forte dependéncia das decisdes desse Ultimo.
Referenciando Harvey (1996), Borges (2011) afirma que esse novo padrao tem um objetivo politico
e econdmico imediato, no qual se prioriza o investimento e o desenvolvimento econdmico, através
de empreendimentos imobilidrios pontuais e especulativos, em detrimento da melhoria das
condicOes de um campo especifico.

A noc¢ao de producao do espaco urbano faz-nos considerar diferentes momentos da
reproducdo da sociedade em toda sua complexidade. Estado, capital e sociedade civil, cada um a
sua maneira, produzem lugares “encerrando em sua natureza um conteudo social dado pelas
relacOes sociais que se realizam num espaco-tempo determinado, como um processo de producao,
apropriacao, reproducao da vida, da realidade e do espaco em seus descompassos, portanto
fundamentalmente em suas contradicdes” (Carlos, 2017, p. 64).

A dinamica socioecondmica mundial, interpretada sob a ¢tica da globaliza¢ao, em curso
desde a década de 1970, ocasionou o surgimento de novas praticas de planejamento, redefinindo
0s papéis desempenhados pelo Estado, setor privado e sociedade civil na condu¢do da gestao
urbana. Desde entdo, o contexto Neoliberal enfraquece o poder do Estado e de suas acOes de
planejamento, que passa a exercer funcoes, essencialmente, em prol dos interesses do capital. Em
resposta, o planejamento social-reformista desponta como forma de contestacao da populacao a
erosao do estado de bem-estar social nas sociedades democraticas liberais, e de busca da

recuperacao de seus direitos.
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Procurando complementar o embasamento tedrico que neste trabalho pretende
relacionar producao do espaco e planejamento urbanos com as terras de dominio da Unido, o
proximo capitulo abordara a propriedade da terra e sua funcao social, em seus contextos global e
nacional, através da retrospectiva histdrica que originou a constituicao da propriedade privada na

Europa, e posteriormente no Brasil.
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2. A PROPRIEDADE DA TERRA E A FUNCAO SOCIAL

Mais grave, porém, foi esse conceito de bem-mercadoria-capital ter atingido a terra
propriamente dita, quer dizer, a terra deixou de ser vista como a fornecedora da
utilidade da vida para ser também uma mercadoria que se compra, vende e
acumula como um pedaco de ouro ou colar de pérolas. Passou a ser capital.

(Souza Filho, 2021)

Afuncdo social da terra somente se pode cumprir em territérios que homenageia
a vida. E a homenagem a vida € convivéncia com bichos, plantas e humanos. E se
melhor apurarmos o foco, as grandes extensdes de terras produtoras de dinheiro
s6 podem continuar produzindo enquanto em outra parte, de outro modo, outras
gentes produzam alimentos e se reproduzam enquanto natureza. Mas as grandes
extensdes de territorio de morte avancam sobre os territdrios de vida. Até que um
dia, ja ndo havera mais vida!

(Souza Filho, 2021)
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2.1Aterra e sua funcao social

As sociedades humanas sempre tiveram, independente da época ou forma de
organizacao, singular atencdo ao uso e ocupacao da terra. Arazao? E dela que todas as sociedades
tiram seu sustento, desde o pao de cada dia a ética organizadora da sociedade. Toda sociedade
humana tem se organizado segundo as possibilidades que a terra Ihe oferece, seja diante dos ventos
gelados dos polos, ou do calor sufocante dos trépicos, a sociedade modifica, constrdi e interfere,
mas vive de terra (Souza Filho, 2021).

Nos Ultimos 250 anos da relacdao social entre humanidade e territério, uma forma
especifica de uso e direitos sobre a terra se sobrep0s: a propriedade individual. Esse movimento, que
teve infcio com o cercamento das terras comunais na Europa durante o século XVIII e avangou em
direcao a sua consagracao na esfera jurfdico-politica na construcao do Estado liberal, através da
expansao global do sistema capitalista e de producao e consumo, hoje se estende sobre boa parte

do mundo (Rolnik, 2015).

ATRANSFORMACAO DA TERRA EM PROPRIEDADE

“A ideia de apropriacao individual, exclusiva e absoluta, de uma gleba de terra nao ¢
universal, nem histérica nem geograficamente. Ao contrario, € uma constru¢do humana localizada e
recente” (Souza Filho, 2021, p. 25). Estado e Direito modernos comecaram a surgir na Europa por
volta do século XIlI, e suas teorias tiveram inicio durante o século XVI, com as informac0es levadas
pelas caravelas dos aventureiros, conquistadores e mercadores de varias partes do mundo (Souza
Filho, 2021).

Souza Filho (2021) narra que os trezentos anos que antecederam a formacao do Estado
moderno serviram para que a teoria europeia desenhasse seu perfil e fundamento. Isso porque
fildsofos e politicos desses séculos discutiram e formularam teorias sobre assuntos da sociedade
organizada, do Estado, da politica, dos governos, da religido, de Deus e dos direitos.

John Locke foi o grande pensador da propriedade contemporanea. A partir de sua
analise da sociedade em transformacao, o filésofo organizou a defesa tedrica da propriedade
burguesa, absoluta, que mais tarde se transformaria no direito precursor das constituicoes liberais.
A partir das ideias de Locke, a propriedade, que era entendida como uma utilidade pela sociedade

cristd, na construcdo capitalista, passa a ser um direito subjetivo® (Souza Filho, 2021).

9 Segundo Elpidio Donizetti e Felipe Quintella, direito subjetivo refere-se a uma faculdade incorporada a esfera jurfdica do
sujeito em decorréncia de previsdo do direito objetivo. Trata-se da faculdade de um sujeito realizar uma conduta comissiva
(acdo) ou omissiva (omissdo) ou exigi-la de outro sujeito. http://genjuridico.com.br/2020/04/30/direito-objetivo-e-direito-subjetivo/
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Locke defendia que o trabalho humano era o fundamento da propriedade, ou seja, para
ele, 0 homem passa a ter poder sobre determinada coisa na medida em que agrega a ela algo de si,
no caso, seu trabalho. Essa apropriacao, no entanto, era limitada a possibilidade de uso, sendo a
ninguém permitido ter como propriedade mais do que se pode usar. O pensador iluminista dizia que
tudo que uma pessoa pudesse reter seria sua propriedade, mas caso alguma coisa se deteriorasse
por falta de uso, iria ferir o direito natural de todos a usar das coisas que Deus criou na natureza
(Souza Filho, 2021).

Nessa perspectiva, Locke aprofunda o pensamento da igreja de que o direito de
propriedade deveria se restringir ao uso, ja que tudo que excedesse ao utilizavel seria de outro, mas
agrega o conceito de corruptivel e deterioravel ao afirmar que o excedente, uma vez nao
deterioravel, pode se manter sob a posse do proprietario, justificando que a falta de uso nao

descaracteriza a propriedade, mas sim a possibilidade de que ela se deteriore.

Se uma pessoa colhe mais frutos do que pode comer esta avancando na
propriedade comum, mas se ndo sao frutos deterioraveis, se sdo bens duraveis que
nao se deterioram, pode os tera vontade. Em geral, afirma, os bens duraveis, como
a pedra, ndo tém utilidade humana e, portanto, ndo tem interesse em se discutir a
propriedade. Por isso, e para isso, a sociedade inventou bens ndo deterioraveis
com valor universal, como ouro, prata, ambar e, finalmente, o dinheiro, passivel de
acumulacao. Esta ldgica € o ponto chave para construir a legitimidade da
acumulacdo capitalista futura, porque restringia o bem comum as coisas
corruptiveis, como os alimentos (Souza Filho, 2021, p. 33).

Dessa forma, o filésofo admite a acumulacao de bens excedentes, desde que nao
corruptiveis ou deteriordveis, e ainda possibilita a troca de corruptiveis por ndo corruptiveis,
afirmando que a sociedade civil e o governo foram criados para garantir essa acumulacao. “Locke
em sua construcao tedrica, portanto, justifica a acumulacao capitalista, reconhecendo que a
propriedade pode ser legitima e ilimitada se se transforma em capital, em ouro, em prata, ou em
dinheiro” (Souza Filho, 2021, p. 34).

Os ideais de Locke foram entdo sendo incorporados as Constituicoes Nacionais,
substituindo o anterior entendimento da propriedade como uma utilidade para a sociedade pela
idealizacdo da propriedade privada. A partir da coletéanea dessas constituicdes, Souza Filho (2021)
comprova que era funcao do Governo garantir ao homem o gozo dos seus direitos, sendo eles:
igualdade, liberdade, seguranca e propriedade.

Desse modo, o direito foi sendo construido fundamentado na propriedade privada
capaz de ser patrimoniada, como um bem que pode ser usado, desfrutado com absoluta

disponibilidade do proprietario, além de acumulavel indefinidamente. Conclui:

Portanto, esta propriedade deveria ser exercida sobre um bem material, concreto.
Isto significa que o direito individual &, ele também, fisico, concreto. A propriedade
assim, era coisa que se subordinava a vontade livre do proprietario que dela podia
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usar e abusar, excluindo qualquer interesse ou direito alheio. O proprietario podia,
entao, usar ou ndo usar, e mesmo nao usando nao a perdia, neste sentido, o direito
de propriedade estava concebido como imprescritivel. O seu fim dependia da
vontade livre do proprietario que, tendo poder de vida e morte sobre o bem,
poderia destrui-lo ou aliena-lo, transferindo-o a outra pessoa livre, por um contrato:
0 proprietério passa a ser senhor absoluto da coisa objeto de seu direito (Souza
Filho, 2021, p. 46).

Os principios do direito individual, na época, no entanto, ndo previam solucoes para
situacOes nao individuais, tais como a propriedade comum de todos e as propriedades comerciais

compostas por mais de um individuo. Souza Filho (2021) explica:

A propriedade comum de todos, passou a ser do préprio Estado, criando-se a
dicotomia publico/privado (o que é privado ndo é publico, o que é publico tem que
serestatal). Para a propriedade comercial, o direito civil — ou comercial - foi criando
a nocao de sociedades, sempre ligadas aos individuos que as compunham até
recriar, mais recentemente a sociedade andnima, ao emprestar a nocao de pessoa,
responsabilidade e capacidade a ficcao da pessoa juridica, que embora formada de
pessoas individuais multiplas e desconhecidas, é una (Souza Filho, 2021, p. 48).

Quanto a propriedade publica (estatal), o autor salienta que o desenho dessa, diferente
do da propriedade privada, nao se fazia claro desde as constituicOes nascentes, pois, enquanto a
teoria juridica anterior aos Estados constitucionais buscava a legitimacao da propriedade, a teoria
publica do Estado se preocupava com a organizacao estatal, funcionamento, representatividade,
organicidade, competéncia e eficacia. Contudo, apesar da nao preocupacao do Estado™, a
propriedade publica (estatal) teve sua origem desde que se comecou a construir na Europa a ideia
do homem livre e de sua propriedade privada, organizando-se como excecao.

Dessa forma, todos os bens poderiam ser apropriados de forma individual, com excecao
daqueles que, pelo bom senso, eram considerados como de “utilidade comum” atodos os cidadaos,
e 0s guais teriam sua utilidade publica controlada pelo o Estado. A terra, e com uma importancia

ainda maior por ser fonte de outros bens, também se enquadrava nesse contexto:

A ideia era a de que todos os bens (juridica e materialmente considerados)
pudessem ser apropriados a um patrimonio individual. A terra também, e com
especial importancia por ser uma produtora natural de bens e matéria prima.
Assim, todo quinhdo de terra de um pais estaria destinado a ser privado e
produtivo. O bom senso indicava que haveria necessidade de caminhos, estradas
e “utilidades comuns” a todos os cidadaos, assim como o Estado precisava de
prédios para seus agentes, policiais e juizes. Os bens ou as terras que servissem a
estes fins teriam sempre uma utilidade publica controlada pelo Estado. Finalmente,
com a invenc¢ao da pessoa juridica de direito publico, passaram a ser propriedade
do Estado (Souza Filho, 2021, p. 49).

Mas de quem seria a propriedade originaria da terra? A origem do direito de propriedade

sobre a terra é complexa. Isso porque ninguém a fez, ou Deus a teria feito, sendo assim impossivel

' Neste trabalho o termo Estado se reporta aos entes da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
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um contrato com seu criador. Locke, ao afirmar que nao se trata de ser criador da terra, mas sim dos
frutos dessa, resolve essa questao, passando a propriedade originaria a ser de quem tornou a terra
produtiva, direito denominado pelo filosofo de “direito de melhoramento” (Souza Filho, 2021).

A legitimidade originaria da terra na Europa se deu durante os séculos XVI e XVIII, com o
instituto do cercamento (enclosure) ocorrido na Inglaterra, que resultou na liberacdo da gleba das
amarras feudais dos antigos direitos costumeiros, da producao para subsisténcia e das terras
comuns. Na América Latina, especialmente no Brasil, a propriedade originaria da terra se deu por
concessao do Estado, assunto a ser melhor abordado em um préximo tépico.

Souza Filho (2021) conclui que, ao se resolver o problema da origem da propriedade, a
modernidade assenta a legitimidade da terra por meio de contratos de transferéncia, passando a ter
valor de troca e a servir de garantia aos empréstimos dos capitais financeiros, tornando a ser, por

esse motivo, os registros de imdveis a forma de transferéncia de propriedade.

Quer dizer, a propriedade da terra ¢ um pedaco de papel, cuja ocupacao,
aproveitamento e uso depende sé da vontade do proprietario. A terra, portanto,
quando entra no mundo do patriménio privado deixa de ser uma utilidade para ser
apenas um documento, um registro, uma abstracao, um direito. O aproveitamento
da terra ganha, juridicamente, outros nomes, uso, usufruto, renda, assim como a
ocupagao fisica é chamada de posse. A Terra deixa de ser terra e vira propriedade
(Souza Filho, 2021, p. 59).

Cavalcante (2005) atribui @ mudanca em torno da questdo da terra a expansdo dos
mercados e ao desenvolvimento do capitalismo. Ao citar Emilia Viotti da Costa, o autor explica que
as transformagdes na economia mundial provocaram uma reavaliacao da politica da terra em
diferentes paises que, a partir do século XIX, passaram a incorporar a terra a economia comercial,

mudando a relacao do proprietario com este bem.

FUNCAO SOCIAL DA TERRA

A terra sempre foi a fonte da vida para todos os povos, fosse na colheita de alimentos,
ou na producdo de objetos de valor para a vida da comunidade. O capitalismo, por sua vez,
transformou esses objetos em simples mercadorias, fazendo com que deixassem de ser bens para
se tornarem valores negociaveis, trocados por dinheiro. Mudou-se o conceito de utilidade, ou seja,
o valor de uso, estético, sentimental ou cultural deixou de ser apreciado, dando lugar exclusivo ao
valor de troca, ao valor de mercado (Souza Filho, 2021).

Aterra deixou entdo de ser o sustentadculo da vida e se tornou a forca motriz do sistema
capitalista emergente. “O desenvolvimento capitalista transformou a terra em propriedade privada,
e a terra transformada em propriedade privada promoveu o desenvolvimento capitalista ” (Souza

Filho, 2021, p. 113).
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No final do século XIX ja nao havia mais na Europa quem acreditasse que o liberalismo,
com sua propriedade absoluta, pudesse combater a miséria dos trabalhadores. A luta de ideais e de
classes tomava aspectos radicais com o surgimento de propostas inovadoras. Os socialistas russos,
intimamente relacionados a terra, propunham grandes mudancas aos camponeses. NOs paises
desenvolvidos e mais industrializados, a luta fundamentava-se em uma maior dignidade para seus
trabalhadores e assalariados. Ja nas Américas, pressdes e lutas populares, tais como os exemplos
brasileiros de Canudos e Contestado, tinham a terra como centro de disputa.

Esses movimentos forcavam mudancas. Em 1917, a RUssia completava sua revolucao
socialista extinguindo a propriedade privada da terra e de todos os meios de producao. No mundo
ocidental, trabalhadores e outros povos como camponeses e indigenas também reivindicavam
contra a propriedade privada da terra, forcando a implantacao de medidas transformadoras.
Ninguém podia mais concordar com o contrato de trabalho desumano imposto pela industria
europeéia e poucos nao criticavam as condicOes a que foram submetidos os povos colonizados. A
reformulacao dos Estados estava em pauta e os movimentos politicos disputavam entre si propostas
inovadoras com promessas de melhores dias (Souza Filho, 2021).

A vertente capitalista na Europa prometia a criacao de um Estado de Bem-Estar Social
que tivesse uma preocupacao com o cidadao, oferecendo-lhe salde, escola, paz, uma velhice digna
e um trabalho que o mantivesse ativo e orgulhoso. Além disso, assegurava pleno emprego mesmo
nos momentos de crise, mantendo a propriedade privada dos meios de producao. Paraisso, a terra
era dividida em fracOes que garantiam a sobrevivéncia de quem nela trabalhasse, por meio da
participacao do Estado e de politicas de financiamento. J& na América latina, o Bem-Estar Social,
baseado na mao de obra barata, na dificuldade de acesso a terra e na exploracao da miséria, foi
implantado a forca e mais pareceu uma cOpia malfeita do modelo europeu, nunca chegando os
beneficios sociais aos reais necessitados e destinatarios (Souza Filho, 2021).

Em contrapartida, a proposta socialista apoiava a redencao, a transformacao da
propriedade da terra em uso, e a mudanca da finalidade de producdo para o bem-estar,
independente de lucro. A luta de ideais amadureceu e, apds a eclosdo da Primeira Guerra Mundial
(1914-1918), que marcou o fim do liberalismo e seu conceito de “laissez faire”, o Estado passou a
ganhar novas dimensdes, com maiores participacdes na vida dos individuos, e o Direito, novo
contetdo (Souza Filho, 2021).

Conforme o autor, o novo Estado capitalista que se formou previa Constituicoes que
nao so permitiam, mas determinavam intervencoes na ordem econdmica. Sob as denominac¢des de
“Interventor”, do “Bem-Estar Social”, “Providéncia”, ou ainda “Welfare State”, esse novo Estado

iniciou na Alemanha, durante o regime de Bismark, com leis que garantiam os direitos dos
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trabalhadores, mas somente em 1919, com a promulgacao da Constituicao do Império Alemao,
também designada como Constituicao de Weimar, instituiu a intervencao na propriedade privada
como ordem de Estado na Europa Capitalista.

O Estado do Bem-Estar Social se caracterizou entao pela regulamentacao da ordem
econbmica, geracdo de sistemas previdenciarios, e intervencdo direta do Estado nos contratos,
idealizando um sistema de protecao dos trabalhadores e uma seguridade social que garantisse a
todos comida, saude, educacao e moradia. Na Europa, esse Estado Providéncia contava com
servicos sociais que garantiam uma vida tranquila e sem surpresas. Apesar de nem todos os palises
atingirem o mesmo nivel de protecao, o Estado esteve presente na distribuicao de renda, cobrando
impostos e oferecendo servicos basicos aos menos afortunados. A propriedade da terra associou-
se a indUstria e 0 campo se tornou centro de producao de alta tecnologia fortemente subsidiado
(Souza Filho, 2021).

Na América Latina, porém, o Estado do Bem-Estar formado foi diferente. Dependente,
de pequenas conquistas e ainda associado a ditaduras nacionalistas, mesmo disposto em leis, o bem-
estar ndo atingiu a populacdo, se ndo, a uma pequena parcela (Souza Filho, 2021).

A propriedade agraria, apesar da conservacao da crenca no poder absoluto do
proprietario, atravessava uma possibilidade de reestruturacdo encabecada pelo capital nacional que,
sob o pretexto de uma ordem fundiaria mais justa e fundada no uso da terra, pensava a terra como
elemento de producao para acumulacao de capitais e produtores rurais como consumidores. As
lutas camponesas pela reforma agraria, por sua vez, se contrapunham a reforma capitalista e suas
propostas eram sempre pautadas no retorno da terra como fonte da vida e da cultura de cada povo,
garantindo a seguranca alimentar e a felicidade dos trabalhadores (Souza Filho, 2021).

“Praticamente todos os paises latino-americanos escreveram suas leis de reforma
agraria, muitas vezes impulsionadas por incentivos externos, outras pelas aguerridas lutas
camponesas locais” (Souza Filho, 2021, pg. 122). Em todas, de uma forma ou de outra, foi
reconhecido que a propriedade obriga e que a obrigacao do proprietario é cumprir determinada
funcao social, com essa ou outra denominagao.

Souza Filho (2021) conclui, portanto, que o instituto da funcdo social, apesar de aberto
precisando de complementacao por um conteldo legal especifico, esta sempre associado a

necessidade das sociedades com relacao a terra e seus frutos. Arremata:

Embora seja geralmente atribufdo a Léon Duguit, a construcdo da ideia de funcao
social da propriedade, porque ao mesmo tempo que rejeitava noc¢oes socialistas
de propriedade, criticava incisivamente a concepcao classica liberal capitalista e
propunha limites legais ao seu exercicio em prol da cidadania, ela aparece em
muitos autores e fildsofos na interpretacao do contelddo da propriedade. No final
do século XX e século XXl aparece ndo sé um contetddo social ou fungdo social, mas
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também uma funcdo ambiental ou de protecao da natureza, das aguas, das
florestas e dos animais (Souza Filho, 2021, p. 123).

2.2 A questao da terra no Brasil

Os pensamentos dos tedricos europeus, baseados na justificativa moral, politica e
jurfdica para a criacao da propriedade privada capitalista, e seus reflexos na realidade das sociedades
que viviam a época também chegaram ao Brasil. Como colonia lusitana, os ideais portugueses foram
profundamente influentes na formacao do direito e sociedade brasileiros.

Nas novas regras denominadas de civilizatdrias, os indios ndo tinham direito a
propriedade da terra. Para isso, a Coroa portuguesa precisou criar instrumentos que legitimassem o
dominio privado original das terras brasileiras. Reconheceu, portanto, como direitos individuais de
propriedade da terra, somente aqueles que apresentassem como tftulos de origem atos de
concessao da propria Coroa. Dessa maneira, Portugal garantia que aventureiros, ou qualquer
indesejado que nao lhe tivesse fidelidade, ndo se tornassem proprietarios por aquisi¢cao originaria,
mesmo se tivessem desbravado, conquistado, usado e na terra morassem. Essa medida também
inviabilizava os direitos de propriedade dos povos indigenas e de outros grupos que pudessem vir a
se formar durante o perfodo de colonizagdo, como os quilombolas (Souza Filho, 2021). O ator faz

entao a seguinte reflexao:

Isto ndo significou que o Rei de Portugal ndo tivesse reservado terras a grupos
indigenas, enquanto ndo se integrassem, individualmente como trabalhadores, a
chamada comunhdo nacional. Tampouco nao significou que ndo tivessem sido
concedidas terras a aventureiros, ladroes e assassinos. Significou, na realidade, que
os povos indigenas, embora ocupassem terras, nao tinham direitos a ela, salvo
expresso reconhecimento de um Reino distante e desconhecido. Igualmente
significou que qualquer aventureiro, ou trabalhador, que tomasse para si um
trecho de terra para livremente e em paz viver com sua familia, estava fora do
Direito e deveria pagar tributo, ou meacao, ou vassalagem, a quem tal Reino
distante concedesse aquela terra (Souza Filho, 2021, p. 65).

Rolnik (2007) o complementa ao considerar que “a histdria dos usos da terra urbana é
em parte a histdria da apropriacao do espaco através tanto da ocupacao real quanto da propriedade

IH

legal” (Rolnik, 2007, p. 22). Isso porque duas questdes podem ser consideradas como orientadoras
da questao fundiaria brasileira: a raiz da no¢ao de que o direito a terra esta ligado a sua efetiva
utilizacao, fundamentada na ordem juridica portuguesa, e a coexisténcia de um sistema oficial de
concessao e um registro de terras acessivel a poucos com a realidade do apossamento informal.
Essa contradicao, que até 1850 nao representava problema ou fonte de conflito, passou a ser o
elemento fundamental causador de tensdes urbanas desde essa data até hoje em dia (Rolnik, 2007).
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DAS SESMARIAS A PROPRIEDADE PRIVADA

A forma juridica de que Portugal dispunha para conferir terras a particulares era a lei de
sesmarias, promulgada em 1375 e reproduzida em cada nova “Ordenacdes do Reino” (Souza Filho,
2021). Silva (2008) afirma que o instituto das sesmarias foi criado no final do século XIV em Portugal
com o objetivo de solucionar uma crise de abastecimento, pois nessa época as terras portuguesas,
ainda marcadas pelo feudalismo, eram, na sua maioria, apropriadas e tinham senhorios que em
muitos casos ndo as cultivavam e nem as arrendavam.

O objetivo do regime sesmarial era acabar com a ociosidade dessas terras, obrigando
ao cultivo, sob pena de perda de dominio. Aquele senhorio que ndo cultivasse ou arrendasse suas
terras perderia o direito sobre elas, devendo devolvé-las a Coroa para serem distribufdas a outrem
que as lavrassem e as aproveitassem, respeitando assim o interesse coletivo (Silva, 2008).

Na concepc¢ao da autora, o regime de sesmarias em Portugal foi excepcional no que
tange ao impedimento do esvaziamento do campo e ao desabastecimento das cidades, no entanto,
a legislacao a época dificultava a pratica da agricultura, ficando, no século XVI o sistema sem efeito.

Apesar do declinio do instituto em Portugal, e da acentuada diferenca da realidade
brasileira, onde nao havia terras de lavradio abandonadas, mas sim ocupadas por povos indigenas
que tinham outras formas de aproveitamento e uso, o sistema de sesmarias foi aplicado no Brasil
durante trés séculos. Para conseguir aplicar o instituto das sesmarias, a Coroa teve que,
implicitamente, desconsiderar qualquer ocupacao indigena e entender as terras brasileiras como
desocupadas (Souza Filho, 2021).

Silva (2008) acrescenta que o sistema sesmarial, quando imposto a Coldnia, ndo teve
sua lei adaptada a realidade do novo meio, o qual era muito diferente de Portugal devido,

principalmente, as proporcdes do territorio serem incomparavelmente maiores, faz a analise:

Embora seja inegavel a existéncia de diferencas muito grandes entre a metrépole
e a Colonia, ndo € de todo correto atribuir ao sesmarialismo a causa principal do
latifundio brasileiro. Na realidade, a distancia que separou os objetivos do regime
de sesmarias, cuja criacao fora motivada pelos problemas da agricultura
portuguesa, e a pratica do sesmarialismo na Coldnia deveu-se, principalmente, as
condicionantes histdricas da colonizacdo. A distor¢cao do sentido primeiro do
sistema significou, portanto, a adaptacao do instituo juridico criado em Portugal a
realidade socioecondmica da Colonia. Adaptacdo forcada, que se fez aos poucos
por meio da pratica da administracdo colonial (Silva, 2008, p. 43).

Importante ressaltar que o regime em terras lusitanas era usado para terras que ja
haviam sido lavradas e estavam abandonadas, ou seja, ja haviam produzido e deveriam voltar a
produzir. Nas terras da Coldnia, as sesmarias tinham o sentido de ocupacao e conquista,

desprezando as ocupacdes pré-existentes. Souza Filho (2021) afirma que essas concessdes tinham
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0 objetivo de reafirmar a posse das terras em nome do rei e da Coroa portuguesa, na época em

disputa com a espanhola e outras nacdes europeias, além de produzir bens de exportacao, pondera:

Quer dizer que enquanto em Portugal as sesmarias tiveram o sentido de
proporcionar a producdo de alimentos e desenvolvimento para a popula¢ao, no
Brasil foi instrumento de conquista, mas também de garantia aos capitais
mercantilistas de que sua mao de obra escrava ou livre, n2o viria a ser proprietaria
de terras vagas. Se as terras estivessem a disposicao de quem as ocupasse e
tornasse produtivas, os capitais mercantilistas ficariam sem trabalhadores livres,
porque todos iriam buscar um pedaco de chdo para viver. Isso criava duas
situacdes diferentes: por um lado havia uma total desconsideracao pelas
populacdes indigenas, fazendo-as invisiveis; por outro lado havia uma proibicdo
aos trabalhadores de adquirir propriedade da terra pelo seu trabalho, ja que nao
bastava trabalhar a terra vazia, era necessario compra-la do patrao ou ganha-la por
favores prestados a Coroa (Souza Filho, 2021, p. 67).

Logo, o temor de Portugal era que as terras ficassem livres para ocupacao. Dessa forma,
desterrados, estrangeiros e aventureiros ocupariam o espaco, dando outro destino a ele, e
competiriam com o mercantilismo por meio da producao de alimentos que iriam baratear a vida e
encarecer a mao de obra, tendo em vista que os mesmos optariam por cultivar a propria terra do
que receber salarios miseraveis lavrando terra alheia.

De acordo com Souza Filho (2021), o regime sesmarial também contribuiu para a
garantia da conquista do territdrio brasileiro pelos portugueses. Como Portugal nao tinha condicoes
de manter exércitos armados nas extensdes do territdrio brasileiro, utilizou a terra como
remuneracao dos capitais mercantilistas, produzindo para a exportacao bens desnecessarios aqui, a
exemplo do aglcar. As terras eram, portanto, concedidas para que o beneficidrio viesse ao Brasil,
ocupasse-as em nome da Coroa, e produzisse em larga escala bens de exportacao, mesmo que fosse
preciso perseguir, escravizar ou matar os povos indigenas. Relembrando as teorias que

fundamentaram a propriedade privada, o autor reflete:

Toda a teoria justificadora da propriedade privada, de Locke a Rousseau, passando
pela esperanca de Voltaire (“propriedade é liberdade”), tem como fundamento a
liberdade, porque 0 mesmo homem que € livre para escolher seu trabalho o haverd
de ser para dispor dos frutos do trabalho, dos bens amealhados. Esta legitimacao
da propriedade pelo trabalho, e pelo contrato, adquire contornos dramaticos nas
Américas e no Brasil. Aqui a propriedade nado € fruto do trabalho livre, é fruto do
saque dos bens indigenas, ouro, prata, milho, batata, cacau ou terra e do trabalho
escravo. A liberdade formal da propriedade individual perde o véu de pureza e
humanidade nas Américas e mostra a cara desnuda e rude da usurpacdo (Souza
Filho, 2021, p. 71).

Mas como, de fato, se deu o instituto de sesmarias no Brasil? A primeira iniciativa
portuguesa quanto a ocupacao de terras no solo colonial se deu em 1534 com a divisao do territorio
em capitanias hereditdrias e tinha como principal objetivo a ocupacao e defesa das terras

conquistadas. A Coroa portuguesa, apesar de nao mostrar tanto interesse em relacao ao territorio
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na época, deixando a cargo de particulares a missao de ocupa-lo e defendé-lo, ndo cedeu em
momento algum o seu privilégio de senhora das terras (Silva, 2008).

O solo colonial, assim, ndo passaria a constituir patriméonio privado dos donatarios. Esses
receberiam dez léguas de terras como propriedade particular onde quisessem, desde que nao
fossem contiguas, a serem repartidas em quatro ou cinco partes separadas por pelo menos duas
léguas entre si, e 0 restante das terras deveria ser distribuido pelo donatario na forma de sesmarias,
segundo as “Ordenacdes do Reino” (Silva, 2008). Conforme a mesma autora, o regime das
capitanias hereditdrias nao deixou marcas profundas na estrutura da ocupacao do solo colonial
devido aincapacidade de simples particulares (fidalgos, funcionarios reais ou ricos comerciantes) em
promover a colonizacdo e o povoamento das terras recém descobertas, dando lugar, em 1549, as
capitanias da Coroa.

Mediante o insucesso do sistema de capitanias hereditarias e buscando viabilizar o
processo de coloniza¢ao no Brasil, o rei portugués Dom Jodo Ill nomeou Tomé de Souza como
primeiro Governador-Geral da Colonia. Com o estabelecimento do Governo-Geral de Tomé de Souza,
as concessdes de sesmarias passaram ao poder do governador e, conforme a lei de 1375, deveriam
ser concedidas para quem residisse nas povoacdes em dimensdes nao tao extensas que o proprio
beneficidrio ndo pudesse aproveitar a terra.

Essa condicdo, no entanto, se manteve no papel. Silva (2008) explica que as
autoridades, no afa de ocupar o imenso territério, desprezaram na pratica essas recomendacoes,
concedendo areasimensas e constituindo verdadeiras donatarias. “Os sesmeiros entregavam terras
para si mesmos e seus proximos, familiares ou amigos, até o ponto em que a palavra “sesmeiro”
passou a designar também o titular de uma sesmaria e nao mais a autoridade publica responsavel
por sua concessao” (Souza Filho, 2021, p. 72).

Desse modo, nos séculos XVII e XVIII, as sesmarias acabaram tornando-se fonte de
criacao de latifundios. Se no infcio eram tidas como instrumento de conquista externa, como meio
para Portugal assegurar o territorio, uma vez estabelecido o poder portugués, transformou-se em
instrumento de conquista interna, consolidando o poder do latifundio, tendo em vista que as
concessdes eram uma distribuicdo da elite para si mesma, como exercicio do poder e sua
manutencdo (Souza Filho, 2021).

Silva (2008) chama a atencdo para a disseminacdo, durante o século XVIll, de outra
forma de apropriacao territorial existente desde o inicio da colonizacdo, a posse pura e simples da
terra. Ao mesmo tempo em que a metropole procurava retomar as rédeas do processo de expansao
territorial na Col6nia, essa nova forma de apropriacao recebia impulso devido sua caracterfistica

desordenada e espontanea que fugia do controle das autoridades, explica:
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A posse sempre existira, mas, obviamente, os problemas comecaram a surgir
quando o povoamento comecou a adensar-se. O ndo-cumprimento das exigéncias
legais, principalmente a demarcacdo e a medicdo das terras, causou enorme
balburdia entre sesmeiros e posseiros. Durante o século XVIII, a situacao da
propriedade territorial comecou a configurar um problema grave. Além dos
sesmeiros que ndo cumpriam as exigéncias de demarcacao e medicdo, e daqueles
que nao registravam nem confirmavam suas doacgoes, as autoridades viram-se as
voltas com os moradores que eram simples ocupantes de fato das terras. No
momento de fazer uma nova doacdo, as autoridades arriscavam a doar de
sesmaria terras ja doadas ou simplesmente ocupadas. Eram comuns 0s casos
dubios de sucessivas doac¢Oes das mesmas datas de terras (Silva, 2008, p. 61).

Em 17 dejulho de 1822, a Resolucao do Principe Regente pds fim ao regime de sesmaria,
ficando, a partir daquela data, proibida a sua concessao no Brasil. As terras ja concedidas de acordo
com as leis e que tivessem sido medidas, lavradas, demarcadas e confirmadas foram reconhecidas
como legftimas para a Coroa portuguesa, dando as sesmarias confirmadas a qualidade de
propriedade privada. Dessa forma, o primeiro documento comprobatdrio de propriedade privada da
terra no Brasil foi o titulo de concessdo de sesmaria (Souza Filho, 2021).

O instituto juridico de sesmarias teve desfecho nao por uma decisao isolada do governo
da época, mas por sua incompatibilidade com o novo sistema juridico que se formara no final do
século XVIII e comeco do século XIX, 0 qual nascia sob a égide das garantias dos direitos individuais
e da ndo intervencao do Estado na economia e na propriedade. Cabia ao Estado apenas garantir os
direitos individuais, entre eles o de propriedade. Assim, a propriedade plena e absoluta foi garantida
como o principal dos direitos, cujo conteddo consistia no direto de usar oundo a coisa e dela dispor,
destruindo-a ou vendendo-a. Nessa nova concepcao, estava entre os poderes do proprietario o de
nao usar a terra, deixando-a improdutiva ou usa-la até o ponto de destruir tudo o que nela pudesse

existir (Souza Filho, 2021). Conclui:

Como estava vedado ao Estado intervir na propriedade improdutiva, porque era
direito do proprietario deixa-la sem uso, o conceito de sesmaria, transferéncia
compulsdria e gratuita a terceiro que a quisesse fazer produzir, ndo cabia mais no
Direito. O conceito era demasiado generoso para a limitada ideia capitalista (Souza
Filho, 2021, p. 75).

Com o fim do regime de sesmarias, deixou de haver, no Brasil, lei que regulamentasse a
aquisicao originaria de terras. O sistemajuridico vigente na época ndo previa a transferéncia de terras
publicas desocupadas para particulares, e assim se manteve até 1850, quando foi publicada a Lei
601, de 1850, mais conhecida como Lei Imperial de Terras.

Entre os anos 1822 e 1850 somente poderia haver posse nas terras ainda nao
apropriadas individualmente pela confirmacao das sesmarias. Todavia, 0 que ocorria era a ocupagao

dessas terras vazias por pessoas que as transformavam em produtivas e tentavam o tftulo junto ao
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Governo, que, por sua vez, nao os cedia, alegando nao haver lei que regulamentasse tal concessao,
coibindo, essencialmente, a ocupacdo de pequenos posseiros (Souza Filho, 2021).

Conforme o mesmo autor, a intencao do Governo em coibir essas ocupacoes,
denominadas desordenadas, era de evitar que os trabalhadores livres (aqueles que viriam ocupar o
lugar dos escravos e os escravos libertos) se vissem tentados a procurar essas terras desocupadas
para trabalhar por conta prépria, e deixassem de ser empregados das fazendas. Assim, apesar da
mudanca do sistema juridico, a ldgica de dominacao se mantinha.

Diante desse contexto, o Brasil precisava de uma lei de terras que disciplinasse,
especialmente, a aquisicao originaria, pois a ocupacao das terras desordenadas estava cada vez
maior, e seria ainda mais intensificada com a libertacdo dos escravos. A primeira providéncia legal foi
conceituar juridicamente as terras devolutas.

Silva (2008) explica que o sentido original do termo “devoluto” significava “devolvido
ao senhor original”. Referia-se as terras doadas ou apropriadas que, ndo sendo aproveitadas,
retornavam ao senhor de origem, ou seja, a Coroa portuguesa. Na acepcao estrita do termo,
portanto, as terras devolutas da Col6nia seriam aquelas que, doadas de sesmarias e nao
aproveitadas, retornavam a Coroa. Contudo, com o passar do tempo, as cartas de doacao passaram
a chamar de devolutas toda e qualquer terra desocupada, ndo aproveitada ou vaga, consagrando-
se no linguajar oficial e extraoficial “devoluto” como sinbnimo de vago.

Assim, terras devolutas passaram a ser as terras legalmente ndo adquiridas,
constituindo-se, pois, em conceito juridico e ndo fisico ou social. Trata-se da terra sem direito de
propriedade definido, na qual a mera ocupacao ndo era suficiente para gerar dominio juridico, este
exigia o titulo do Estado, ou o reconhecimento pelo Estado, de um tftulo anterior, ou ainda o uso
publico (Souza Filho, 2021).

A segunda providéncia foi a definicao de como seria feita a concessao dessas terras.
Para quem, através de qual politica, e com qual alcance social? A solucao proposta pela lei nesta
segunda providéncia apresenta-se logo no primeiro artigo, o qual proibe as aquisicbes de terras
devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra. Pode-se perceber que as duas providéncias,
assim como as medidas anteriores tomadas pela Coroa portuguesa, afastavam os pobres das terras,
agraciando o latifundio e condenando o povo a miséria (Souza Filho, 2021).

Além da concessdao onerosa de terras devolutas, a lei também criou o instituto de
legitimacao de posse. Através desse instrumento, aquele que tivesse tornado determinada terra
devoluta produtiva para o mercado capitalista, e ndo de simples subsisténcia, com seu préprio

trabalho e de sua familia, e nela morasse de forma permanente, passava a ter o direito de
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reconhecimento do Estado quanto ao seu dominio. Souza Filho (2021) assim descreveu a situacdo

de terras no Brasil antes e depois do advento da Lei de Terras de 1850:

Quadro o1. Situacao Fundiaria no Brasil

SITUACAO FUNDIARIA NO BRASIL

Sesmarias concedidas antes de 1822 e integralmente confirmadas”

O QUE SAQ: Terras reconhecidas como propriedade privada, garantidas pela Constituic&o.

ANTES DO ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Estavam protegidas contra posse alheia, usurpacao e qualquer
ato do Governo. Era considerado o tftulo originario mais importante e por isso as transmissoes que o
tivessem por fundamento também eram tidas como legitima propriedade.

APOS O ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Manteve-se o entendimento.

Sesmarias concedidas antes de 1822 ndo confirmadas

O QUE SAQ: Terras nao reconhecidas por falta de ocupacao, demarcacao ou produc&o.

ANTES DO ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Eram posses sem qualquer direito.

APOS O ADVENTO DA LEI DE TERRAS: A Lei 601/1850 possibilitou a confirmacdo destas terras, desde que
estivessem efetivamente ocupadas com cultivo e morada habitual do sesmeiro ou concessionario. Uma
vez confirmada, a terra passava a ser propriedade privada.

Glebas ocupadas por simples posse

O QUE SAO: Terras ocupadas por pessoas com um simples intuito de viver e produzir. Eram terras
suficientemente escondidas de forma que as autoridades ndo se dessem conta, ou seus posseiros tinham
alguma protecao de autoridades locais.

ANTES DO ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Eram posses sem qualquer direito, mesmo que dispusessem de
documento autorizatdrio.

APOS O ADVENTO DA LEI DE TERRAS: A Lei Imperial reconheceu as posses que tinham pequenas
dimensdes e que haviam sido tornadas produtivas'™ pelo ocupante que nelas mantinha morada habitual.
Para esta concessao foi determinado ao Governo a estipulacdo de prazo para o requerimento de medicdo,
ficando o direito perdido ao término do prazo. Esse reconhecimento foi denominado de legitimacao de
posse, na qual a terra uma vez legitimada e registrada, se tornava propriedade privada com todas as
garantias.

Terras ocupadas para uso da Coroa ou governo local

O QUE SAQ: Pracas, estradas, escolas, prédios publicos e outros reconhecidos como de dominio publico.
ANTES DO ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Estas terras deveriam estar sendo usadas, confirmando a ideia de
que a propriedade publica tem seu apoio no uso e na destinacao.

APOS O ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Manteve-se o entendimento.

Terras sem ocupacgao

O QUE SAQ: Todas aquelas que ndo se enquadram nas primeiras quatro categorias, mesmo que alguém ali
estivesse ou delas tirassem seu sustento. So as terras ocupadas por povos indigenas, escravos foragidos,
libertos e homens livres que sobreviviam da natureza.

ANTES DO ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Eram posses sem qualquer direito.

APOS O ADVENTO DA LEI DE TERRAS: Estas terras foram consideradas devolutas pela Lei Imperial e
passaram a ser disponibilizadas para serem transferidas ao patrimoénio privado.

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado por Souza Filho (2021)

" De acordo com Souza Filho (2021), a confirmagdo era um ato do governo que tinha por finalidade apenas confirmar a
concessao.

2 Allei determinou que a producado da terra deveria ser aquela voltada para o mercado, e ndo a de simples subsisténcia ou
a baseada na coleta e na caca.
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A Lei de Terras de 1850 foi elaborada numa conjuntura complexa. De um lado, as
alteracdes econdmicas e politicas que repercutiam na Europa durante a primeira metade do século
XIX devido a transicao de sua poténcia mais desenvolvida, a Inglaterra, para o capitalismo
plenamente desenvolvido, a qual a transformou numa ferrenha opositora do trafico internacional de
escravos do qual o Brasil dependia, modificaram a relacao entre as ex-colonias ibéricas e a poténcia
européia da €poca. Por outro lado, internamente, o surgimento da economia cafeeira e a
solidificacao da fase sociopolitica do regime monarquico propiciaram a continuidade do processo de
consolidacdo do Estado nacional (Silva, 2008).

Relacionada com esses dois fatores, a lei deveria representar um papel fundamental no
processo de transicao do trabalho escravo para o trabalho livre e, a0 mesmo tempo, dar ao Estado
imperial o controle sobre as terras devolutas que desde a ruptura do regime sesmarial vinha

passando de forma livre e desordenada ao patrimdnio privado. Silva (2008) explica:

No centro da politica imperial estava a questao da demarcacdo das terras
devolutas. A demarcagdo era o passo inicial para a utilizacdo dessas terras num
projeto de colonizacao que deveria financiar a vinda de trabalhadores imigrantes
para as fazendas e remediar uma eventual falta de bracos com o fim do trafico.
Demarcar e vender as terras devolutas e financiara imigracao de trabalhadores era,
em sintese, a proposta implementada pela lei de 1850. Para que o esquema
funcionasse, era necessario o fim do apossamento (Silva, 2008, p. 357).

Uma abundante legislacdo auxiliar (trés leis, dois regulamentos, oito decretos e mais de
cem avisos) nao foi suficiente para se alcancar o objetivo inicial da lei. Afalha do sistema, em grande
parte, decorria da determinacao em demarcar as terras devolutas apds a demarcacao das terras
particulares, pois a recusa dos posseiros em delimitar suas terras e legalizar seus titulos impediu a
implementacdo do projeto imperial de colonizacdo com a pequena propriedade (Silva, 2008).

Com a passagem das terras devolutas para o dominio dos estados, através da
Constituicao de 1891, a decisdo a respeito das politicas de terra e mao-de-obra passou ao ambito
estadual. A transferéncia das terras devolutas para o dominio privado por meio da posse continuou
a ser praticada e contou, para isso, com uma legislacao de apoio que alterava, em alguns aspectos,
a lei de 1850. As modificacdes mais relevantes referiam-se a data de validade das posses,
prorrogadas até pelo menos o inicio do século XX, e a alteracao dos prazos para as revalidacdes de
sesmarias e legitimacoes de posses (Silva, 2008).

A generosidade da politica de terras dos estados para com 0s posseiros, porém, nao
significou a democratizacao do acesso a terra. Isso porque o processo de passagem das terras
devolutas para o privado teve especial vinculacao com um fendmeno tipico da Primeira Republica, o

coronelismo. Controlando a vida do municipio através de artificios que iam do paternalismo a pratica
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de violéncia, os coronéis fiéis as oligarquias de dominio politico estadual, representaram importante

papel na incorporacao das terras devolutas ao dominio privado (Silva, 2008). A autora finaliza:

Aauséncia de uma politica de apoio ao desenvolvimento da pequena propriedade
e as condi¢Oes sociais imperantes no campo contribufram para que, na pratica, o
Estado republicano excluisse da propriedade da terra uma parcela importante da
populacao e assegurasse mao-de-obra barata e abundante para outra parcela da
populacdo. Essa constatacao reforca a ideia de que a abundancia de terras era um
dado relativo e socialmente determinado.

Vista sob um prisma bem geral, a promulgacao da Lei de Terras foi parte integrante
das grandes mudancas que se iniciaram em 1850 e se acentuaram no final do
século. O que cabe ressaltar nesse processo amplo de transformacdes € o fato de
que a classe dos proprietarios de terras se vai constituindo ao mesmo tempo que
- emrelacdo com - o processo de consolidacdo do Estado nacional. Alei de 1850
desempenhou o importante papel de delimitar o espaco de relacionamento entre
o poder publico e os proprietérios de terra (Silva, 2008, p. 360).

Para Rolnik (2007), a promulgacdo da Lei de Terras marca um corte fundamental na
forma de apropriacdo da terra no Brasil, gerando grandes consequéncias para o desenvolvimento
das cidades. Por estabelecer como Unica forma legal de posse da terra a compra devidamente
registrada, a lei de 1850 proveu duas implicacdes imediatas: a absolutizacao da propriedade, quando
o reconhecimento do direito de acesso se desvincula da condicao efetiva de ocupacdo, e sua
monetarizagao, passando a terra a adquirir plenamente o estatuto de mercadoria.

No decorrer do século XIX, a terra substitui, gradualmente, o escravo na composicao da
riqueza. Esse, até entdo principal capital do fazendeiro, durante a transicao para o trabalho livre,
cedeu papel para a terra que, a partir de um estatuto juridico, passou a ter a possibilidade de ser
hipotecada, servindo de garantia para a contracao de empréstimos bancarios, ofertados como
estratégias para a expansao dos cultivos. “A partir dafl a propriedade imobilidria apresentou
tendéncia a valorizacao, no sentido que representa parcela cada vez maior dos ativos, com o declinio
dos escravos” (Rolnik, 2007, p. 24).

Aleitura realizada nos possibilita concluir que a situacao fundiaria hoje no Brasil decorre
de um processo histdrico, iniciado desde os tempos coloniais e que vem se reforcando até os dias
atuais. Ja na implementacao do sistema sesmarial, foram excluidos do acesso a terra indigenas,
escravos e pequenos agricultores que nao tivessem relacdes com a Coroa. Com a ascensdo do
sistema capitalista, 0 acesso a terra tornou-se ainda mais dificil aqueles que dela sé queriam desfrutar
do seu valor de uso, e prioritario aqueles que a tratavam como fonte de renda, fosse através dos

seus frutos, ou como mercadoria, evidenciando-se seu valor de troca.

FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO BRASIL

A luta pela Reforma Agraria no Brasil € antiga, com pontos de avanco e confronto, além
de tristes recuos. O tépico anterior evidenciou que desde o século XVI, com o sistema de sesmarias,

53



até o ano de 1850, com a instituicao da concessdo de terras devolutas, sempre houve no Brasil uma
politica que impedisse o direito a terra pelos pobres, camponeses, quilombolas e indigenas.

Canudos e Contestado foram os maiores de uma série de movimentos que
representaram areacao contra o ataque da nascente republica para desocupar e esvaziar terras no
intuito de integra-las ao sistema juridico de propriedade em nome da elite politica e econémica, que
contava com o apoio das forcas do banditismo privado, das policias do Estado e do Exército
Nacional.

Em nenhum dos dois movimentos havia claro ideario politico ou proposta de Reforma
Agraria. Apenas a defesa de que a terra era de todos e que seus frutos deveriam ser repartidos entre
todos. Foi somente em meados do século XX que o movimento camponés ganhou organicidade
politica, através de aliancas socialistas e comunistas, e articulou uma proposta de luta concreta pela
modificacao do sistema juridico proprietario de terra, propondo a mudanca da estrutura fundiaria
sob forte influéncia socialista (Souza Filho, 2021).

Em paralelo, a guerra fria vigente no mundo, fazia os Estados Unidos proporem uma
espécie de Reforma Agraria para os palses latino-americanos que pudesse minimizar a fome, a ma
distribuicdo de renda e o desemprego, a partir da reformulacao das ideias de Keynes™, e da defesa
da ampliacdo de mercados para seus produtos manufaturados, sempre combatendo as ideias
socialistas referentes a uma possivel Reforma Agraria. Paises como Venezuela, Chile, Peru e Brasil,
foram influenciados pela cooperacdo norte americana, denominada de Alianca para o Progresso,
através da aplicacao, com adaptacdes, de uma cartilha de reforma cedidas pelos mesmos,
legitimando a questao agraria como questao de debate internacional, inserida na luta pela
transformacao, especialmente na América Latina (Souza Filho, 2021).

Foi nesse contexto que surgiu no Brasil o Estatuto da Terra. Promulgado em 30 de
novembro de 1964, a Lei n° 4,504/1964, assim como os sistemas anteriores, permitiu um discurso
reformista ao governo, mantendo, na pratica, a tradicao latifundiaria de ocupacao territorial. Souza
Filho (2021) avalia que, apesar da modernizacao dos termos, e da humaniza¢do dos contratos, que
tornou ilegais velhas praticas semifeudais e escravistas, o Estatuto da Terra ainda manteve intacta a
ideologia da supremacia da propriedade privada em relacao a qualquer beneficio social. Primeiro
instrumento jurfidico brasileiro a tratar o conceito da funcao social da propriedade, a Lei n°
4,504/1964, em seu artigo segundo, estabelecia:

A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcdo social quando,

simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis satisfatérios e

3 A doutrina Keynesiana pode ser entendida como uma “revisao da teoria liberal”. Nesta teoria, o Estado deveria intervir
na economia sempre que fosse necessario, afim de evitar a retracdo econdmica e garantir o pleno emprego.
(https://www .politize.com.br/keynesianismo)
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produtividade; c) assegura a conservacao dos recursos naturais; d) observa as
disposices legais que regulam as justas relacoes de trabalho entre os que a
possuem e a cultivam (Art. 2°, Lei n® 4.504/1964).

Ainda que passivel de variadas interpretacdes, os critérios existem, possibilitando,
portanto, verificar se, e quando, ha violacao do cumprimento da funcao social. No entanto, falta na
referida legislacao a consequéncia dessa violacao, ficando evidente a divergéncia entre o sistema
legal, que incentiva o uso adequado da terra, e sua interpretacao e aplicacao, que proibe que os
camponeses usem as terras e nelas produzam. Mais uma vez, a tradicao ideoldgica latifundiaria,
emergente no regime de sesmarias dos séculos XVI, XVII e XVIII, e conservada na lei de terras
devolutas do século XIX, se mantém integra (Souza Filho, 2021).

Por fim, em 5 de outubro de 1988, foi promulgada a Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, instituto juridico vigente no pais ainda hoje. “Emergida da noite autoritaria, o
povo brasileiro discutiu a elaboracao de uma nova Constituicao, promulgada em 1988, e nao se pode
dizer que ndo tenha enfrentado com vigor o carater absoluto do direito privado de propriedade”
(Souza Filho, 2021, p. 185).

Segundo o autor, a Constituicao Federal enfrenta o carater absoluto da propriedade
privada em diversos capitulos, pois “o texto constitucional, cada vez que garante a propriedade
privada individual determina que ela tenha uma funcao social, deixando claro que Ihe ¢ uma condicao
de existéncia e protecao, porque ao garantir a propriedade privada insiste que ela cumpra uma

fun¢do social “ (Souza Filho, 2021, p. 187). Explana entdo sobre o conceito:

Na realidade quem cumpre uma fun¢do social ndo é propriedade, que é um
conceito, uma abstracdo, mas a terra € a acao humana ao intervir na terra,
independente do titulo de propriedade que o Direito ou o Estado Ihe outorgue. Por
isso afuncao social é relativa ao bem e ao seu uso, e ndo ao direito. O contrario, ou
violacdo se d& quando ha um uso humano, seja pelo proprietario legitimado pelo
sistema, seja por ocupante nao legitimado, em desacordo com a lei. Porisso, é
antissocial e inconstitucional o reconhecimento do direito de propriedade sobre
uma terra impedida de cumprir sua funcao social (Souza Filho, 2021, p. 189).

A REFORMA URBANA E O ESTATUTO DA CIDADE

Abandonando a abordagem essencialmente juridica e adentrando em uma perspectiva
social, este subtopico discorrera sobre 0 movimento social que resultou nas mudancas trazidas pela
Constituicao Federal de 1988, essencialmente no que tange ao instrumento da funcao social da
propriedade no Brasil.

O que foi a Reforma Urbana? Ou melhor, o que é uma reforma urbana? Marcelo Lopes
de Souza (2013), ao discorrer sobre 0 movimento da Reforma Urbana ocorrido no Brasil, inicia sua

explanacao definindo essa expressao. Ao compara-la com a Reforma Passos, entendida por ele
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como autoritaria e conservadora com intuito Unico de modernizar a cidade, sem a preocupacao em
torna-la mais justa, o autor afirma que essa Ultima melhor se adequaria a designacao de reforma
urbanfstica, circunscrevendo-se a uma remodelacao do espaco fisico apenas.

A reforma urbana, por sua vez, abrange uma reforma social estrutural, com forte
dimensao espacial, e que tem como objetivo melhorar a qualidade de vida da populacao,
especialmente dos mais pobres, e elevar o nivel de justica social. E quem seriam os protagonistas
responsaveis por essas mudancas? Caberia apenas ao Poder Publico? O autor explica que nao. O
Estado (poder publico) tem sim papel relevante a cumprir, desde competéncias regulatdrias e
normatizadoras a intervencdes que somente a acao estatal € capaz de custear. No entanto, cabe a
sociedade civil conquistar espacos autbnomos de acao para que acoes e planejamentos alternativos
possam surgir, sejam esses a despeito do Estado, contra, ou com o Estado, o importante € manter
sempre a vigilancia critica (Souza, 2020).

A ideia de uma reforma urbana no Brasil teve seu surgimento nos anos 60, em um
encontro que reuniu politicos, técnicos e intelectuais para discussao, especialmente, da questao da
moradia. Embora o problema da escassez de moradia fosse muito importante naquele momento, a
repercussao do encontro nao teve a mesma visibilidade que a mobilizacao que tomava o Brasil rural,
no clamor por uma reforma agraria, ficando a bandeira da reforma urbana quase desconhecida até
meados da década de 80 (Souza, 2020).

O autor ressalta que, com a urbanizacao do pafs (com um aumento de um terco da
populacdo urbana em 1950 para dois tercos em 1980) e com o crescimento dos problemas e dos
conflitos urbanos, o espaco para uma maior visibilidade da bandeira da reforma urbana foi se
formando. No entanto, o golpe militar de 1964, com um regime marcado por repressdes, reduziu as
possibilidades para as reivindicacdes populares e movimentos sociais, deixando 0 nascente
movimento “adormecido” por cerca de duas décadas.

Em meados da década de 80, com o fim do governo do general Figueiredo e, por
consequéncia, com a eleicdo indireta do primeiro presidente civil desde o golpe militar, a perspectiva
de uma nova Constituicdo para o pafs despertou a recomposicao do campo da reforma urbana. A
questao da moradia j& nao monopolizava mais as aten¢des do movimento e novas perspectivas
foram acrescentadas, tornando o lema do movimento mais diversificado, em concordancia com as
mutacOes pelas quais o Brasil passara, naquele momento muito mais urbanizado e complexo,
culminando na constituicdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) (Souza, 2020).

Para o autor, foi nesse momento que a concepcao progressista da reforma urbana
amadureceu, sendo definida como um “conjunto articulado de politicas publicas, de carater

redistributivista e universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo primario: reduzir os
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nfveis de injustica social no meio urbano e promover uma maior democratizacao do planejamento e
da gestdo das cidades” (Souza, 2020, p. 158).

Entendimento esse compartilhado também por Saule Junior (2019), o qual declara que
o0 elemento fundamentador do pensamento da reforma urbana era a concepcao de direitos urbanos,
embasada nos direitos humanos, pela qual todo cidadao deve ter direito a uma condicao de vida
urbana digna e justica social.

Quanto a vida urbana digna, o autor a caracteriza pela unido de necessidades
individuais, coletivas e de interesse difusos, cabendo ao Estado assegurar moradia, transporte
publico, saneamento, energia elétrica, iluminacao publica, comunicacdes, salde, educacao, lazer e
seguranca, além de protecdo ao patrimdnio ambiental e cultural e da gestdao democratica das
cidades.

De acordo com Souza (2020), 0 MNRU foi crescendo ao longo da segunda metade da
década de 80 com a adesdo de entidades como organizagOes de ativistas de bairro, entidades
profissionais (IAB, AGB, etc.) e académicas. Nesse contexto, durante os preparativos para
elaboracao da nova Constituicao, foi aberta a possibilidade para que a sociedade civil apresentasse
diretamente ao Congresso propostas legislativas denominadas de “emendas populares”, que
deveriam ser subscritas por pelo menos 30 mil eleitores e apoiadas por pelo menos trés entidades
da sociedade civil.

Buscando aproveitar a oportunidade concedida pelo Congresso, 0 MNRU, ja composto
por uma série de entidades, elaborou a emenda popular da Reforma Urbana, subscrita por cerca de
130 mil eleitores, que contemplava recomendacdes que previam uma maior democratizacdo das
cidades. A possibilidade aberta pelo Congresso, porém, apenas o obrigava a receber as propostas
legislativas apresentadas, e ndo a incorpora-las de forma integral.

Assim, apds uma longa tramitacdo, a emenda, que originalmente possufa vinte artigos
que abrangiam temas importantes como transportes coletivos, servicos publicos e usucapiao, foi

reduzida ao contetdo dos artigos 182 e 183 da Constituicao promulgada em 1988, aqui transcritos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 10 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 20 A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 30 As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indeniza¢do em dinheiro.

§ 40 E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
inclufda no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
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urbano nado edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificacao compulsdrios;

Il —imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
IIl — desapropriacao com pagamento mediante tftulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-
a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-& o dominio, desde que nao seja
proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 10 O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 20 Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 30 Os imdveis publicos ndo serao adquiridos por usucapiao.

Diante desse desfecho, no qual fica clara a atribuicao da responsabilidade de execucao
da politica de desenvolvimento urbano a gestdo municipal, coube ao movimento concentrar os
esforcos nos Planos Diretores Municipais, para que esses contemplassem instrumentos e
mecanismos capazes de contribuir para a conquista dos objetivos da reforma urbana. Em paralelo,
0 movimento buscou regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal, que somente em
2001, teria lei promulgada.

Para Souza (2020), a transferéncia das responsabilidades para os municipios e o fim do
comprometimento com uma reforma urbana em escala nacional foi uma derrota estratégica.
Declara que a concentracao dos esforcos na elaboracao dos planos diretores progressistas acabou
resultando em um certo “legalismo” e “tecnocratismo” que valoriza planos e garantias formais em
detrimento de uma andlise social mais ampla. Além disso, a participacao popular, que deveria ser
vista como peca-chave para a implementacao de um planejamento e gestao democraticos, fora
secundarizada ao se observar a pouca atencao dispensada aos conselhos de desenvolvimento
urbano.

Apds mais de dez anos de elaboracdo, em razao da resisténcia de grupos politicos
conservadores em tornar vidvel a implementacao da politica urbana voltada ao pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade, o Estatuto da Cidade, lein®10.257
de 10 de julho de 2001, foi aprovado pelo Congresso Nacional, estabelecendo diretrizes gerais da
politica urbana, determinando, essencialmente, a implementacdao de novos instrumentos
viabilizadores do desenvolvimento urbano (Saule Jr, 2001).

Regulamentados com base nas experiéncias de polftica urbana habitacional, de
regularizacao fundiaria, e de participacao popular vivenciadas em diversas cidades brasileiras na
década de 90, as diretrizes e os instrumentos de politica urbana sao resultados significativos deste

processo.
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O Estatuto da Cidade consiste em lei inovadora a qual abre oportunidades para o
desenvolvimento de uma politica urbana com a aplicacdo de instrumentos de reforma urbana
voltados a promover ainclusao social e territorial nas cidades brasileiras, considerando seus aspectos

urbanos, sociais e politicos (Saule Jr, 2001).

A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE EM FORTALEZA

Com a publicacao dos artigos 182 e 183 na Constituicao Federal de 1988, as gestdes de
municipios com populacao maior que vinte mil habitantes se viram no dever de desenvolver seus
Planos Diretores Municipais que, conforme dispde a Constituicao, “€ o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana”.

Em Fortaleza, o primeiro Plano Diretor Municipal implementado foi aprovado no dia 16
de janeiro do ano de 1992 e denominava-se Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU).
Apesar de dispor sobre as diretrizes gerais e os objetivos da Politica Urbana, e de ja estabelecer o
instrumento da funcao social da propriedade, o PDDU nao atendia aos principios dispostos no
Estatuto da Cidade e, portanto, foi revisado.

Vigente desde fevereiro de 2009, o atual Plano Diretor Participativo, buscando cumprir
o estabelecido pela Constituicao Federal, e orientado pelas diretrizes do Estatuto da Cidade, em seu
CAPITULO | = DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DA POLITICA URBANA, determina ndo sé os
principios da Politica Urbana, mas principalmente as condicionantes ao seu cumprimento. A seguir

segue trecho referente aos cumprimentos das fun¢des sociais da cidade e da propriedade:

Art. 3°- S3o principios da Politica Urbana:
I - as funcbes socioambientais da cidade;
Il - a fun¢ao social da propriedade;

Il - a gestao democrdtica da cidade;

IV -a equidade.

§1°- As fun¢des socioambientais da cidade serdo cumpridas quando atendidas as
diretrizes da polftica urbana estabelecidas no art. 2° da Lei Federal n° 10.257, de
2001 - Estatuto da Cidade - das quais cabe ressaltar:

| - a promogao da justica social, mediante acOes que visem a erradicacao da
pobreza e da exclusdo social, da reducdo das desigualdades sociais e da
segregacao socioespacial;

Il - o direito a cidade, entendido como o direito a terra urbana, a moradia digna, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

IIl - a protecao, a preservacao e a valorizacao do patrimdnio cultural de interesse
artistico, estético, histdrico, turistico e paisagfstico;

IV - a preservacao e conservacao do meio ambiente, assegurando a protecdo dos
ecossistemas e recursos ambientais existentes e garantindo a todos os habitantes
um meio ambiente ecologicamente equilibrado;

V - o desenvolvimento sustentdvel, promovendo a reparticio equanime do
produto social e dos beneficios alcancados, proporcionando um uso racional dos
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recursos naturais, para que estes estejam disponiveis as presentes e futuras
geracoes.

§ 2° - A funcao social da propriedade € cumprida mediante o pleno
desenvolvimento da sua fungdo socioambiental.

§ 3°- A propriedade cumpre sua func¢do socioambiental quando, cumulativamente:
| -for utilizada em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos,
bem como do equilibrio ambiental;

Il - atenda as exigéncias fundamentais deste Plano Diretor;

Il - assegurar o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade
de vida, ajustica socioambiental e ao desenvolvimento das atividades econémicas;
IV - assegure o respeito ao interesse coletivo quanto aos limites, parametros de
uso, ocupagao e parcelamento do solo, estabelecidos nesta Lei e na legislacdo dela
decorrente;

V - assegurar a democratizacao do acesso ao solo urbano e a moradia;

VI -n3ao for utilizada para a retencao especulativa de imdvel.

(..)

O Plano Diretor Participativo de Fortaleza - PDPFor, portanto, reconhece o
cumprimento das fun¢des socioambientais da cidade e da propriedade como principios da Politica
Urbana, orientado pelo o que dispbe o Estatuto da Cidade que, por sua vez, “estabelece normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Estatuto da Cidade,
2001, p. 17).

E possivel afirmar que a lei é clara ao estabelecer as diretrizes a serem atendidas na
observancia do cumprimento dessas fun¢des sociais, como a promogao da justica social, o direito a
cidade, a protecao e valorizacao do patriménio cultural, a preservacao e conservacao do meio
ambiente e a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel que orientam a efetivacao das funcoes
socioambientais das cidades.

Para a propriedade, o PDPFor determina que sejam atendidas, de forma cumulativa, as
exigéncias fundamentais do Plano Diretor; as necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida,
a justica socioambiental e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, assegurando o respeito
ao interesse coletivo quanto ao uso e ocupacao do solo e a democratizacao do acesso ao solo
urbano e a moradia. Nesse contexto, pode-se citar solu¢des como zoneamento e parametros de
uso e ocupacao do solo, como € o caso das Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, voltada a
regularizacao fundiaria, além dos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade e
incorporados pelo municipio.

O que se pode perceber € que os arcaboucos jurfdicos municipal e federal tém contetdo
suficiente para determinar o cumprimento da funcao social da propriedade nos imoveis urbanos do
municipio. A questao que aqui se pretende responder € se essa funcao esta sendo cumprida pelos

proprietarios de imdveis na cidade de Fortaleza, sobretudo pela Unido na gestao de seus bens.
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3. TERRAS DA UNIAO, PATRIMONIO DE QUEM?

No Ultimo perfodo, inaugura-se uma nova ordem juridica, em que patrimdnio
publico federal imobiliario se constitui em um instrumento de garantia dos direitos
fundamentais estabelecidos pela Constituicao e passa a ser uma das ferramentas
para o desenvolvimento econdmico sustentavel e socialmente justo. Efetiva-se o
cumprimento da fun¢ao socioambiental dos imdveis da Unido na execucao de
politicas publicas de inclusao territorial, social, cultural e desenvolvimento local.

(Caixa Econdmica Federal, 2013)

Trata-se, portanto, de identificar corretamente a vocagdo de cada imovel e fazer
Com que se cumpra esse proposito. Partindo da diretriz de cumprimento da fun¢ao
social, o governo passa a dar uma resposta efetiva a um problema histérico
brasileiro: a concentracao fundiaria, que resulta em um déficit de moradia e terra
para a grande maioria da populacdo. Deixa, assim, de perpetuar um modelo que se
mantém desde a colonizacao do pails, impondo um novo paradigma na gestao do
patrimonio publico que de terra de ninguém passa a ser visto como terra de todos
os brasileiros.

(Plano Nacional de Caracterizacdo do Patrimdnio da Unido,2017)
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3.10 que sao e onde estao as terras da Uniao

Considerando a narrativa apresentada no capitulo anterior, que explica como se deu o
estabelecimento da propriedade privada no Brasil, foi possivel entender, por consequéncia, como
se deu o processo de definicao das propriedades de dominio publico no pafs.

Retornemos a 1850, quando por meio da Lei n®601de 18 de setembro, a “Leide Terras”,
0 governo imperial designou o que seriam terras devolutas e também criou a Reparticao Geral das
Terras Publicas, primeiro orgao responsavel pela gestao das terras publicas do Brasil, que mais tarde
viria a ser regulamentado pelo Decreto Imperial n°1.318, de 1854.

De acordo com o decreto, a reparticao tinha entre suas responsabilidades, “dirigir a
medicao, divisdo e descricdo das terras devolutas e promover a sua conservacao” (Brasil, 1854),
surgindo, portanto, com a funcao especifica de ordenar o uso e distribuicao das terras imperiais.
Apesar da permanéncia destas diretrizes na legislacao que rege a gestao do patrimonio da Unido até
os dias de hoje, muito pouco do reconhecimento e da caracterizacao desse patrimdnio foi
desenvolvido ao longo desses quase 170 anos, de tal forma que “se aplicdssemos a teoria
matematica dos conjuntos as terras publicas federais, terlamos um universo indeterminado e
abstrato, ja que nao se sabe ao certo qual € o numero de bens imdveis que o compdem, nem
tampouco sdo conhecidos seus limites fisicos” (Moreira, 2018, p. 52).

Ao longo do tempo inimeras areas de naturezas especificas foram subtrafdas desse
patriménio inicial, sendo transferidas a particulares ou a outros entes federativos. A mais significativa
exclusao de terras publicas federais ocorreu em 1891, apds a Proclamacao da Republica em 1889,
com a publicacao da Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

Com forte teor federativo, a Constituicao prop0s a descentralizacao de poder, maior
autonomia para as Provincias e medidas de estimulo ao desenvolvimento econdmico, determinando
que os bens localizados nos territérios das unidades da federacao passassem a pertencer aos
Estados, cabendo a Unido apenas os Proprios Nacionais, necessarios a defesa nacional e ao servico

federal, e as linhas férreas (Caixa Econdmica Federal, 2013).

Art. 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a porcao do territério que for
indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacOes, construcdes militares e
estradas de ferro federais.

Paragrafo Unico - Os proprios nacionais, que nao forem necessarios para o servigo
da Uniao, passarao ao dominio dos Estados, em cujo territorio estiverem situados.

A Constituicao de 1891, no entanto, deixou de estabelecer um organismo na estrutura
do Estado para gerir o patrimonio. Vinte anos mais tarde, com o estabelecimento da Lei n°2.083, de

30 de julho de 1909, um novo 6rgao foi designado para cuidar das terras publicas, a “Diretoria do
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Patrimdnio Nacional”. Nesse momento, as atribuigdes relativas as competéncias administrativas
desses dominios foram ampliadas, ficando evidente o interesse na questao burocratica cartorial de
objeto arrecadatério da gestao do patrimonio por parte do Ministério da Fazenda e do Tesouro
Nacional (Caixa Econdmica Federal, 2013).

Ja em 1916, o Codigo Civil brasileiro, em seu artigo n°® 66, classificou os bens publicos
segundo a destinacao que lhes pode ser dada em trés tipos, bens de uso comum do povo, bens de
uso especial e bens dominicais, que se mantém até os dias de hoje e que serdo melhor explanados
adiante.

Ao fim da Republica Velha, em 1930, um novo ordenamento juridico foi proposto. Em
janeiro de 1933, foi publicado o Decreto n°® 22.250, de 23 de dezembro de 1932, que reorganizou 0s
servicos da Diretoria do Patrimdnio Nacional e também alterou sua denominacao, dando outras
providéncias. O decreto também determinou a incorporacao definitiva ao dominio da Unido
daqueles bens que pertenciam a Coroa Imperial e de aldeamentos indigenas que nao tivessem sido
incorporados aos Municipios e, ainda, ratificou a proposta de construcdo de Brasflia (Caixa
Econdmica Federal, 2013).

“Entre 1944 e 1988, 0 ano da atual Constituicao Federal, o ordenamento juridico que
regula o patrimonio imobiliario da Unido sofreu uma série de altera¢Oes no sentido de atender os
anseios democraticos da sociedade” (Caixa Econdmica Federal, 2013, p. 63). Através do Decreto-Lei
n° 6.871, de 15 de setembro de 1944, que novamente renomeou a Diretoria do Patrimdnio Nacional,
foi determinado que os bens que ndo houvessem sido incorporados ao patriménio dos Estados e
Municipios passariam a ser da Unido, retificando a Constituicao Federal de 1891.

Em 1946, é publicado o primeiro ordenamento juridico que dispde especificamente
sobre os bens da Unidgo. O Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946, regulamenta a
identificacdo, demarcacao e uso dos imdéveis da Unido, incluindo varios instrumentos juridicos de
posse e transferéncia de propriedade para ¢rgdos publicos e para particulares (Caixa Econdmica
Federal, 2013).

Por fim, a Constituicao Federal de 1988, promulgada em um contexto marcado pela
intensificacdo das lutas sociais e pelo Movimento da Reforma Urbana e que consolidou o paradigma
que defende que a propriedade da terra, seja ela publica ou privada, deve cumprir uma funcao social,

assim elencou os bens publicos federais:

Art. 20. S3o bens da Unigo: (EC no 46/2005)

| — 0s que atualmente lhe pertencem e os que Ihe vierem a ser atribuidos;

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes

e constru¢bes militares, das vias federais de comunicacdo e a preservacao
ambiental, definidas em lei;

IIl - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou
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que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais;

IV —as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limftrofes com outros pafses; as praias
marftimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servi¢o publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, I1;

V — os recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;
VI - o mar territorial;

VIl — os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIl - os potenciais de energia hidraulica;

IX = 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X —as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueoldgicos e pré-histéricos;
Xl —as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

§ 10 E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a ¢érgaos da administracdo direta da Unido, participa¢ao no
resultado da exploracao de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins
de geracao de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensacao financeira por essa exploracdo.

§ 20Afaixa de até cento e cinquenta quildmetros de largura, ao longo das fronteiras
terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada fundamental para
defesa do territdrio nacional, e sua ocupacao e utilizacao serdo reguladas em lei.

Em sintese, o que se percebe é uma evolucao do arcabouco juridico brasileiro no que
tange as definicOes, demarcacdes e gestao das terras da Unido que, de um universo nao definido e
nao regulamentado, passa a um dominio reconhecido e gerido, apesar da fracao indeterminada e
abstrata ainda existente.

Adiante, serdo melhor abordados os bens publicos, conforme a tipologia triplice
definida pelo Cédigo Civil no ano de 1916 e preservada pelo Codigo Civil de 2002, e 0s bens da Unido
determinados pelo artigo n° 20 da Constituicao Federal de 1988, segundo suas caracterizacdes e

exemplificacoes.

OS BENS PUBLICOS

Como ja mencionado, desde a instituicao do Codigo Civil brasileiro de 1916, os imdveis

publicos classificam-se, em razao da destinacao que lhes pode ser dada, em trés tipos:

Art. 66 - Os bens publicos sgo:

I - de uso comum do povo, tais como os mares, rios, estradas, ruas e pracas;

Il - os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos aplicados a servico ou
estabelecimento federal, estadual ou municipal;

111 - 0s dominicais, isto €, os que constituem o patriménio da Unido, dos Estados,
ou dos Municipios, como objeto de direito pessoal, ou real de cada uma dessas
entidades.

Marrara (2014) comenta a tipologia triplice instituida pelo Codigo Civil, descrevendo de

forma abstrata cada uma das trés categorias. Inicia destrinchando a concepcao de “bens de uso
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comum do povo” em trés partes, por ele justificada necessaria na compreensao do conceito. Sao
elas: “bens de uso”, “uso do povo” e “uso comum”.

Para os bens de uso, o0 autor explica que 0s objetos, sejam mdveis ou imdveis, devem
ser geridos compulsoriamente como meios de satisfacao direta de necessidades. Relacionando aos
bens publicos, sustenta que a Administracao publica ndo deve estoca-los, vedar sua funcao primaria
de ser usado por alguém, nem o manter em seu patrimdnio para fins especulativos ou de mero
investimento.

“Mas nao € o uso por qualquer pessoa que serve para caracterizar esse tipo de bem
publico” (Marrara, 2014, p.84). No direito administrativo, o entendimento de uso do bem publico é
completamente contrario a associacao entre titular e objeto, tipico do direito privado. Os bens
publicos pertencem as entidades de direito publico interno, porém seus usos nao se destinam a
essas entidades proprietérias, mas sim a terceiros incluidos no conceito de povo (Marrara, 2014).
Mas quem estd abrangido pelo termo “povo” de acordo com o Cédigo Civil?

“O uso do povo, no direito administrativo dos bens, é o uso por qualquer pessoa fisica,
nacional ou estrangeira, assim como por pessoas juridicas de direito privado e de direito publico,
incluindo o proprietario estatal do bem usado por todos” (Marrara, 2014, p.86). Ou seja, qualquer
pessoa que se encontre em territdrio nacional de forma licita pode se beneficiar dos bens de uso
comum do povo a fim de satisfazer suas necessidades basicas e seus direitos fundamentais.

No entanto, € preciso que o uso desses bens publicos seja comum. Isso 0 sujeita aos
mandamentos da isonomia, da generalidade, da auséncia de restricdes, salvo apenas quando algum
interesse primario as permitir ou exigir. Sao, portanto, aqueles abertos ao uso indistinto de todos

(Marrara, 2014), conclui:

Arazdo de existir desse contetdo diverso explica-se pelo fato de que o uso comum
de certos bens configura um servico publico essencial para a vida em sociedade. E
preciso haver vias sobre as quais todos possam circular; € preciso haver aguas que
todos possam consumir para sobreviver e assim por diante. Nao por outro motivo,
com precisao, Ruy Cirne Lima sustentava que o uso comum do povo € um servico
publico em sil O servico consiste, pois, em prover a coletividade com bens
essenciais para sua integracdo cultural e social, para a satisfacdo de suas
necessidades vitais e, por consequéncia, para a concretizacao de inumeros direitos
fundamentais (Marrara, 2014, p.87).

A segunda tipologia prevista pelo Cdodigo Civil corresponde aos bens publicos de uso
especial. O bem de uso especial é objeto mdvel ou imdvel, material ou imaterial, porém sempre de
uso administrativo, seja ele interno ou externo. O uso administrativo interno € aquele no qual o bem
¢ usufrufdo pelos agentes publicos de modo fechado ou exclusivo, sem acesso a terceiros, como por
exemplo as salas de uma universidade publica usadas apenas por servidores da federacdo. J& o uso

administrativo externo, volta-se aos agentes publicos e também aos usuarios dos servicos ou dos
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estabelecimentos do Estado. E o caso das salas de aulas das universidades publicas que sdo
acessadas por alunos e docentes.

Os beneficiarios primarios desses bens sao agentes publicos tais como politicos,
servidores, empregados publicos ou ocupantes de funcao publica, e os usuarios de servicos e
estabelecimentos publicos, como pessoas fisicas ou juridicas (Marrara, 2014).

Marrara (2014), ao concluir a exposicao dos tipos de bens afetados pelo poder publico,

contudo, faz a ressalva:

Aafetacdao™ é uma protecao de usos primarios desses dois tipos de bens publicos.
Os usos primarios devem ser protegidos e sempre serdo preferidos pelo
administrador publico responsavel pela gestdo do bem. A afetacdo é a razdo de
existir do bem em determinado momento, mas isso ndo veda usos secundarios
que com ela se harmonizem. Daf porque, a principio, usos especiais também sao
compativeis tanto com usos privativos por pessoas fisicas ou juridicas, de modo
remunerado ou ndo, quanto com usos comuns pelo povo ou outras formas de uso
especial secundério (Marrara, 2014, p.91).

Os bens dominicais, ou dominiais, tem como principal caracterfstica a auséncia de
afetacdo. Sao, portanto, bens pubicos, nao vinculados juridicamente a usos primarios, sendo todos
0s usos possiveis e aceitaveis, desde que compativeis com interesses publicos primarios e com as
finalidades das entidades publicas as quais pertencem. Entretanto, apesar da nao existéncia de uma
relacdo principal e formal desses bens a certos usos, esses nao podem ser geridos de qualquer
maneira, ou ignorar interesse publicos primarios. No Brasil, os bens estatais sdo patrimdénio de um
Estado democratico, republicano, criado e sustentado pelo povo, por isso, seus bens dominicais
deverao sempre ser geridos visando produzir utilidades publicas e contribuir com a materializacao
de interesses primarios. A sua peculiaridade consiste apenas na flexibilidade quanto aos usos que
lhe serdo dados, tendo em vista a auséncia de afetacdo (Marrara, 2014).

Emrelacdo a esses bens, o gestor publico tem autoriza¢ao para decidir emprega-los em
favor de certos servicos, seja em beneficio de usos comuns, seja cedé-los parcial ouintegramente ao
uso privado de natureza econdmica, ou seja, utiliza-los na geracao de receitas. Os bens dominicais,
diferente dos afetados, sujeitam-se ao uso privativo em sua globalidade, em todas as dimensoes,

pois ndo existe a necessidade de protecao de um uso afetado, todavia o autor adverte:

Reitere-se que a discricionariedade de gestdo sobre bens dominicais nao
representa desvinculacao aos interesses publicos primarios e demais principios e
regras gerais de direito administrativo. N&o significa tampouco a inexisténcia de
uma funcdo social. Nao é pelo fato de ndo serem afetados que o gestor publico
podera abandona-los, deixa-los sem qualquer aplicacdo, coloca-los de lado,
permitir que eles ocasionem despesas para o Estado sem qualquer producao de

4 Ato pelo qual, por deliberacdo da Administragao Publica, um bem movel ou imdvel passa a ter uma finalidade publica.
Disponivel em:
https://www.direitonet.com.br/dicionario/exibir/1480/Afetacao#:~:text=Ato%20pelo%20qual%20um%20bem,afetado%20%C
3%A0%20presta%C3%A7%C3%A30%20desse%20servig(3%A70. Acesso em: 16/09/2022.
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beneficios. O abandono de bens dominicais € violacdo da moralidade
administrativa, infracdo da boa gestao publica e, em Ultima instancia, omissao que
frequentemente resulta em danos financeiros de grande monta, razéo pela qual
deve ser devidamente punida e censurada, inclusive pelos Tribunais de Contas e
pelo Ministério Publico (Marrara, 2014, p.94).

No que tange aos bem publicos de dominio da Unido, a Secretaria de Coordenacao e
Governanca do Patriménio da Unido, responsavel pela gestao desses bens, assim os caracteriza:

e Bensde usocomum do povo: sdo aqueles necessarios a coletividade, e porisso, seu uso deve
estar disponivel a todos os cidadaos. Sao exemplos de bens de uso comum do povo 0s rios,
as pracas, as vias publicas e as praias, etc.

e Bensde uso especial: s3o aqueles que atendem ao interesse do servico publico, destinando-
se a execucao de servicos administrativos ou a prestacao de servicos publicos em geral,
como, por exemplo, as terras reservadas ao uso do Exército, Aeronautica e Marinha, ou
edificios e terrenos designados ao servico ou estabelecimento da administracao publica, tais
como Ministérios, Secretarias, delegacias de policia, hospitais, universidades, centros
culturais e esportivos, dentre outros.

e Bens dominicais/dominiais: sdo os que pertencem ao Estado na sua qualidade de
proprietario. Sao bens sem destinacao definida e, por esta razao, podem ser negociados pela
Unido e disponibilizados para uso privado. S3o exemplos de bens dominicais as ilhas fluviais

e lacustres, os terrenos marginais e os terrenos de marinha e seus acrescidos.

OS BENS PUBLICOS DA UNIAO

Nesse subtdpico serdo tratados, especificamente, os bens de dominio da Unigo, sejam
eles de uso comum do povo, de uso especial, ou dominicais, conforme a caracterizacao do
arcabouco jurfdico vigente.

A Constituicao Federal, em seu artigo n° 20, tipificou os bens da Unido em onze
categorias, as quais serao caracterizadas a seguir, com base no que constitui o Plano Nacional de
Caracterizacdo do Patriménio da Unidao™, a propria Constituicao Federal e demais legislacOes
pertinentes.

e Terras devolutas: j& apresentadas anteriormente, as terras devolutas remontam a época do
sistema de sesmarias e consistiam em terras vazias e desocupadas que, nao pertencendo a
um particular, seriam “devolvidas” ao dominio da Coroa. Apesar de terem sido, em boa

parte, transferidas ao domifnio dos Estados em obediéncia ao que dispunha a Constituicao

5 BRASIL, 2017. Documento que tem como objetivo demonstrar as situacdes das demarcac¢Ses em todo o Brasil, contendo
um diagndstico das dreas demarcadas e o levantamento do existente de forma a nortear as acoes da SPU referentes as
demarcacoes das areas de dominio da Unigo.
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Federal de 1891, a Constituicao Federal hoje vigente ainda considera algumas terras
devolutas como domfnio publico da Unido, tais como as “indispensaveis a defesa das
fronteiras, das fortificacOes e construcdes militares, das vias federais de comunicacao e a
preservacao ambiental, definidas em lei” (Brasil, 1988). Apesar de previstas pela
Constituicdo, essas definicOes ainda precisam ser regulamentadas, sendo hoje o
conhecimento quanto a estas terras vago e impreciso.

As aguas publicas federais e os terrenos marginais: conforme a propria Constituicao, sao
aguas federais os lagos, rios e qualquer corrente de dgua presentes em terrenos de dominio
da Unido, ou que banhem mais de um Estado, ou que sirvam de limites com outros pafses,
ou que se estendam/ provenham de territdrio estrangeiro. Os terrenos marginais sao aqueles
banhados pelos rios, lagos ou quaisquer correntes de dguas federais fora do alcance das
marés que compreendem uma faixa de 15 metros, medidos horizontalmente para a parte da
terra, contados a partir da Linha Média das Enchentes Ordinarias (LMEQO), demarcada pela
Secretaria de Coordenacao e Governanga do Patrimdnio da Unido - SPU por meio de
procedimento administrativo e declaratério.

llhas e praias: as ilhas fluviais sao aquelas que sao circundadas pelas aguas de um rio e as
lacustres sdo as cercadas por um lago. Estas terras podem ser de dominio da Unido ou dos
Estados, pertencendo a primeira quando localizadas em zonas limitrofes com outros paises,
e ao segundo as demais ilhas inseridas em seu territério, denominadas de ilhas interiores. A
lei n® 7661, de 16 de maio de 1988, que institui 0 Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
define praia como a “adrea coberta e descoberta periodicamente pelas dguas, acrescida da
faixa subsequiente de material detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos,
até o limite onde se inicie a vegetacao natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro
ecossistema”. As ilhas marftimas dividem-se em oceanicas ou costeiras. As ilhas oceanicas
sao aquelas localizadas em alto-mar, afastadas da costa, j& as costeiras localizam-se
préximas ao continente, situadas no mar territorial (faixa de 12 milhas marftimas de largura).
Via de regra, as ilhas marftimas s&do de dominio da Unido, excluindo-se somente as areas
situadas no interior dessas ilhas que estejam sob domfnio dos Estados, Distrito Federal,
Municipios e particulares.

Recursos naturais da Plataforma Continental e da Zona Econémica Exclusiva: conforme o
determinado pela Convencdo das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar — CNUDM, “a
Plataforma Continental de um Estado costeiro compreende o leito e o subsolo das areas
submarinas que se estendem além do seu mar territorial, em toda a extensdao do

prolongamento natural do seu territorio terrestre até ao bordo exterior da margem
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continental, ou até uma distancia de 200 milhas marftimas das linhas de base a partir das
quais se mede a largura do mar territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem
continental ndo atinja essa distancia” (Frederico e Carneiro, 2016, p. 1940, apud Cavalcanti,
2011). J& a Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), também de acordo com determinacdo da
CNUDM, “esta situada além do mar territorial e a este adjacente, ndo podendo exceder 200
milhas marftimas das linhas de base, a partir das quais se mede a largura do mar territorial”
(Frederico e Carneiro, 2016, p. 1939, apud Cavalcanti, 2011).

Mar territorial : também determinado pela Convencao das Nacoes Unidas sobre o Direito
do Mar, o mar territorial compreende uma faixa de mar adjacente, que ndo pode exceder a
distancia de 12 milhas maritimas (22 quilémetros) a partir das linhas de base (Frederico e
Carneiro, 2016, apud Cavalcanti, 2011).

Terrenos de marinha e seus acrescidos: os terrenos de marinha e seus acrescidos constituem
uma faixa que, originalmente, foi reservada a Unido por razbes de aproveitamento
econdmico e defesa da Nagao. Possuem sua definicao legal determinada no artigo 2° do
Decreto-Lei n° 9.760/1946, e sdo compostos daqueles terrenos que compreendem uma
faixa de 33 metros ao longo da costa mariftima e das margens de rios e lagoas que sofrem a
influéncia das marés. Faixa essa reconhecida a partir da demarcacao da Linha de Preamar

Médio (LPM) do ano de 1831, realizada pela SPU.

Imagem o1. Terrenos de marinha

TERRENOS AL ODIAIS LLT™M LV
TERRENOS DE MARINHA

ACRESCIDOSDEMARINHA <
PRAIA

Fonte: SPU. Plano Nacional de Caracterizacao do Patrimdnio da Unido, 2017.
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Imagem 02.Terrenos marginais

TERRENOS MARGINAIS
TERRENOS ALODIAIS
b ACRESCIDQOS DE TERRENOS MARGINAIS

Fonte: SPU. Plano Nacional de Caracterizacao do Patrimonio da Unido, 2017.

Os potenciais de energia hidraulica: quedas d’agua geradoras de energia que, a partir da
promulgacdo do Codigo de Aguas, em 1934, passaram a pertencer a Unigo, ficando sua
utilizacao para fins de exploracao industrial sujeita ao sistema de autorizacOes e concessoes
(Frederico e Carneiro, 2016, apud Cavalcanti, 2011).

Os recursos minerais: riquezas minerais provenientes de jazidas que, conforme descreve o
artigo 6° do Decreto n° 62.934, de 2 de julho de 1968, sao “toda massa individualizada de
substancia mineral ou féssil, aflorando a superficie ou existente no interior da terra e que
tenha valor econémico. ”

Cavidades naturais subterraneas e Sitios arqueolégicos: as primeiras s@o as ja conhecidas
cavernas e grutas e 0s sitios arqueoldgicos sao locais delimitados pela arqueologia para
estudos por tratarem de areas nas quais se encontram vestigios de civilizacOes pré-
historicas. Ambos considerados patrimonio cultural brasileiro pela Constituicao Federal de
1988 (Frederico e Carneiro, 2016, apud Saule et al., 2006).

Terras tradicionalmente ocupadas pelos indios: a Constituicao Federal garante aos povos
indigenas o direito ao usufruto exclusivo das terras as quais ocupam e que sao utilizadas para
sua reproducéo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradicoes. E também a
Constituicao Federal que define que essas terras sao de dominio da Unido, e sua demarcacao

competéncia da Fundacdo Nacional do [ndio, com a homologacdo do Presidente da
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Republica, cabendo, portanto, ao ente federativo, o dever de demarca-las, protegé-las e
respeita-las.

Além das onze tipologias definidas na Constituicdo Federal, o Plano Nacional de

Caracterizacao do Patriménio da Uniao, elaborado pela SPU em 201y, lista ainda outras trés

categorias de bens, sao eles:

Unidades de conservagao federais de dominio publico: as Unidades de Conservacao podem
ser de Protecdo Integral, necessariamente de dominio publico (federal, estadual ou
municipal), ou de Uso Sustentavel, que podem ser publicas ou privadas. As Unidades de
Conservacao federais sao criadas através de decretos sancionados pelo Presidente da
Republica e cabe a Secretaria de Patrimonio da Unido regularizar a situagao patrimonial da
drea e cedé-la ao Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade, dérgao
responsavel por sua administracao.

Terras rurais arrecadadas e demarcadas pelo INCRA: o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
(INCRA) promove o registro imobilidrio em nome da Unido de terras devolutas federais, a
partir de sua discriminacao e arrecadacao.

Outros bens da Unido: sao também bens federais os imoveis adjudicados em pagamento de
dividas de terceiros com a Unido, os recebidos de outras instituicdes e os incorporados
devido a extincdo de orgaos e entidades da Administracao Federal, como € o caso dos
imodveis do antigo Departamento Nacional de Estradas e Rodagens (DNER), e das extintas
Rede Ferrovidria Federal (RFSA) e Fundacao Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).

Apesar de delineados desde a publicacao da Lei de Terras, em 1850, e de estarem

notoriamente relacionados nos termos da Constituicao Federal desde 1988, o cadastro desses bens

junto a Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patriméonio da Unido ainda € muito deficiente.

Em seu Plano Nacional de Caracterizacao do Patrimdnio da Unido, o drgao reconhece

que, embora sejam propriedade publica por forcas legais, tais como a Constituicao Federal e demais

leis, ou por decisOes judiciais, esses bens nao sao necessariamente conhecidos pela Administracao

Publica, devido a extensao territorial do Brasil e a existéncia de uma quantidade significativa de

imdveis pertencentes ao domfnio federal, sendo preciso, portanto, uma acao sistematica de

caracterizacao desse patrimdnio.
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3.2 O papel das terras da Uniao

Areflexao acerca da producao do espaco urbano brasileiro apoia-se, em grande medida,
na urbanizacao capitalista, de cunho privado, onde o Estado, via de regra, € apenas o ente regulador
do desenvolvimento urbano. No caso das terras de dominio publico, esse papel é ampliado, abrindo-
se a possibilidade de efetivacao de um desenvolvimento urbano mais transformador, no qual o
Estado possa garantir a destinacao desses imoveis para o bem da coletividade, tendo em vista que
os interesses do proprietario privado nao estao em cena.

Este topico abordard o papel das terras da Unido a partir do levantamento e analise do
regulamento jurfdico vigente no Brasil que dispdem sobre esses imoveis, berm como do exame da
administracao desses bens por parte da Secretaria de Coordenacao e Governanga do Patrimonio da
Unido (SPU), e dos instrumentos utilizados pela Secretaria na destinacdo dos mesmos, investigando,

essencialmente, se a administracdo dessas terras coincide com o estipulado pelas leis vigorantes.

Imagem 03. Patrimdnio da Unido

Fonte: Moreira. Terras de Exclusdo, Portos de Resisténcia: um estudo sobre a fun¢do social das terras da Unido,
2018.
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MARCO LEGAL

Através da realizacdo de uma retrospectiva histdrica das legislacbes que regeram e

ainda regem os imoveis de dominio da Unido, legislacbes as quais além de estabelecerem e

caracterizarem esses bens, também definiram diretrizes de gestao desse patrimonio, desenvolveu-

se uma sintese critica das principais normas que nortearam, ou ainda norteiam, as relacdes que

envolvem esses bens imdveis.

Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946: a primeira a regulamentar os imdveis da
Unido, essa norma, desde 1946, vem sofrendo alteracdes, supressdes e adicoes, conforme
assuntos emergentes de cada época. Dentre esses, destacam-se a insercao de definicoes
quanto a demarcacao dos terrenos de marinha em 2015 (lei n° 13.139/2015) e quanto a
regularizacdo fundidria em 2007 (lei n° 11.481/2007). Nessa lei também sdo tratados o
aforamento, a ocupagao e a cessao como instrumentos de destinagao, além do regimento
quanto a administracao desses imoveis.

Decreto-Lei n° 2.398, de 21 de dezembro de 1987: aborda essencialmente sobre foros,
laudémios e taxas de ocupacao relativos a ocupagao de imoveis da Unido. Essa lei, assim
como a anterior também contempla atualiza¢Oes advindas de leis mais recentes, tais como
as tratativas de regularizacao fundiaria da 9.636/1998, 11.481/2007 € 13.465/2017.
Constituicdo Federal de 1988: ja tratada em outros momentos dessa dissertacao, a carta
constitucional marcou o histdrico das legislacoes brasileiras no que se refere ao conceito de
propriedade. Foi a partirda publicacao dessa lei que os municipios passaram a ter obrigacoes
quanto a politica urbana de suas cidades, principalmente no que diz respeito ao
cumprimento das funcdes sociais da cidade e propriedade. A propriedade publica, assim
como a propriedade privada, compde 0 espaco urbano das cidades, tendo, portanto, o
dever de cumprir com sua funcao social.

Lein®9.636, de 15 de maio de 1998: dispOe sobre a regularizacao, administracao, aforamento
e alienacao de bensimdveis da Unido, introduzindo novos instrumentos de concessao, além
dos trés anteriores previstos.

Lei n°10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade): outro marco histérico da legislacao
brasileira, o Estatuto da Cidade € a norma que regula os artigos n° 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelecendo as diretrizes gerais da politica urbana.

Medida Provisdria n° 2.220, de 04 de setembro de 2001: dispde sobre a Concessao de Uso
Especial para fins de Moradia de que trata o artigo n° 183 da Constituicao, possibilitando,

portanto, o emprego do instrumento.
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Lei no11.481, de 31 de maio de 2007: prevé medidas voltadas a regularizacdo fundiaria de
interesse social em imdveis da Unido, e inclui novos instrumentos voltados para a
regularizacao de interesse social.

e Leino11.952, de 25 de junho de 2009: dispde sobre a regularizacao fundiaria das ocupacgoes
incidentes em terras situadas em areas da Unido no ambito da Amazodnia Legal.

e Decreto n° 7341, de 22 de outubro de 2010: regulamenta a Lei no 11.952, de 25 de junho de
2009, para dispor sobre a regularizacao fundidria das areas urbanas situadas em terras da
Unido no ambito da Amazonia Legal, definida pela Lei Complementar no124, de 3 de janeiro
de 2007.

e Lei n° 13.340 de 30 de dezembro de 2015: dispOe sobre a administracao, a alienacao, a
transferéncia de gestao de imdveis da Unido e seu uso para a constituicao de fundos.

e Lein®13.465 de 11 de julho de 2017: dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacao fundiaria no ambito da Amazodnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienacao de imdveis da Unigo.

e Lein®13.813 de 9 de abril de 2019: dispbe sobre a transferéncia de imdveis do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social para a Uniao, sobre a administracdo, a alienagao e a
gestao dos imdveis da extinta Rede Ferrovidria Federal S.A. (RFFSA) e sobre a gestdo dos
imoveis da Unido.

e Decreto n°10.592, de 24 de dezembro de 2020: regulamenta a Lei n° 11.952, de 25 de junho
de 2009, para dispor sobre a regularizacao fundiaria das areas rurais situadas em terras da
Unido, no ambito da Amazobnia Legal, e em terras do Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria, por meio de alienacao e concessao de direito real de uso de imoveis.

e Lein°14.011, de 10 de junho de 2020: mais recente lei sancionada, altera os procedimentos
de gestao e alienacdo dos imoveis da Unido, essencialmente no tocante a venda desses
bens. A lei facilita a venda de imdveis da Uniao, oferecendo descontos que podem chegar
até 25% no valor dos imdveis. Além disso, a norma permite a cessao, sem licitacao, de
“espacos fisicos em corpos d’agua de dominio da Uniao” para fins de aquicultura, ou seja,
permite a cessao de partes de rios e lagos para exploracao de atividades lucrativas sem
qualquer controle ou forma de concorréncia publica.

Ainda sob o contexto do marco legal que dispbe sobre essas terras, se faz importante
ressaltar a criacao da Medida Provisdria n° 910/2019 que, apesar de ndo ter sido aprovada, revela a
intencao do atual governo para com o patrimdnio federal. Sob o pretexto de dispor acerca da

regularizacao fundiaria dos imdveis da Unido, os dispositivos da MP 910/2019 na verdade
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aprofundavam a dinamica de mercantilizacao do estoque fundiario brasileiro em terras rurais e da
Amazonia Legal.

Ribeiro (2019) explica que a medida propunha formalizar, em massa e praticamente sem
fiscalizacao, as terras obtidas de forma duvidosa, provavelmente por meio de grilagem. Além disso
reforcava processos de expropriacao dos mais pobres, e da propria Unido, em favor da elite grileira,
nada interessada em pautas de interesse coletivo, como a preservacao ambiental. Ou seja, € mais
um episddio, no meio de tantos outros ao longo da histdria da gestdo de terras publicas, que
incentiva a mercantilizacao ou cessao dessas terras em troca da obtencao de vantagens politicas
aos gestores publicos.

A partir dessa coletanea, pode-se observar que, até 2002, as normas que orientavam a
gestao das terras pertencentes a Unido estiveram sempre voltadas para a arrecadacao de receita
por meio de instrumentos onerosos ante a utilizacdo desses imoveis. Isso pois “em uma economia
pautada pela especulacao imobilidria, o Estado privilegia a ldgica de auferir lucro com “seu
patrimonio”, ao invés de priorizar o interesse publico e social dessas dreas” (Reschke, 2010, p. 18).

As leis e decretos que incidem sobre o patriménio da Unido sempre se pautaram na
determina¢do da demarcacao, cadastro, fiscalizacao e cobranga aos inscritos por parte da Unido, e
na autorizacdo da disponibilizacao de seu patrimdnio para fins sociais e de interesse publico por parte
dessa, quando lhe aprouver. Somando-se ao conservadorismo e ao positivismo existentes no
judiciario, nos demais érgaos de controle e no Ministério Publico, a “letra da lei” passa a ter maior
peso do que os direitos constitucionalmente garantidos, como a exemplo do direito a moradia
(Reschke, 2010).

Em 2003, com o inicio do governo de Luiz Indcio Lula da Silva, o qual ocasionou a
definicao de uma nova equipe técnica na gestao da Secretaria de Patrimdnio da Uniao, mudancas
nas diretrizes e na missao deste drgao podem ser percebidas, refletindo-se no marco regulatorio que
iria se propor desde entdo. Neste momento, a funcao socioambiental passou a incorporar a gestao
do patrimdnio da Unido junto a, até entao preponderante, funcao arrecadatdria. Nesse contexto,
por exemplo, foram aprovadas as leis que orientam a regularizacao fundiaria de interesse social em
imdveis da Unido, e também a regularizacao fundiaria no ambito da Amazonia Legal.

Ainda neste sentido, a elaboracao de uma Nova Politica Nacional de Gestao do
Patrimonio da Unido (PNGPU), que serd melhor abordada a seguir, em 2015, estabelecia uma gestao
orientada na destinacao de imdveis voltada ao atendimento das politicas publicas direcionadas para
inclusao social, preservacao ambiental, desenvolvimento econdmico sustentavel e implantacao de

infraestrutura (Santos Junior et al, 2020).
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Progresso esse abruptamente interrompido desde 2019 com o inicio de um novo
governo que retrocede ao preterir a orientacao quanto ao cumprimento da funcdo social da
propriedade em prol da efetivacdo da funcdo arrecadatéria desses iméveis. E o caso da lei
sancionada em 2020 e da Medida Provisdria n° 910/2019 que, como ja mencionado, ndo s facilitam
a venda dos bens imoveis da Unido, como desprezam medidas essenciais a preservacao do meio

ambiente.

A SECRETARIA DE COORDENACAO E GOVERNANCA DO PATRIMONIO DA UNIAO

A Secretaria de Coordenacdo e GCovernanca do Patriménio da Unido (SPU),
anteriormente denominada Secretaria do Patrimdnio da Unido, relacionada a Secretaria Especial de
Desestatizacao, Desinvestimento e Mercados, do Ministério da Economia, é o ¢rgao legalmente
imbufdo de administrar, fiscalizar e outorgar a utilizacdo, nos regimes e condicdes permitidos em lei,
dos imdveis da Unido.

Desde sua origem, em 1854, a partir da publicacdo do Decreto Imperial n° 1.318 que,
dentre outras determinacOes, criou a Reparticdo Geral das Terras Publicas, o drgao passou por
diversas modificacoes. Foram mudancas de nomenclatura, vincula¢Oes e atribui¢Oes, até a mais
recente alteracao, em janeiro de 2019, que a vinculou ao Ministério da Economia e acrescentou os
termos “coordenacdo” e “governanca” em sua nomenclatura. A “esséncia”, no entanto, nunca
mudou. Desde os tempos de “reparticao”, sabia-se da sua funcao especifica de ordenar o uso e
distribuicao das terras imperiais.

O que mudou ao longo desses quase 170 anos foi a orientacao do 6rgao em relacao a
“ordenacdo do uso e distribuicao” dessas terras. Reschke (2010) afirma que, ao olharmos, no &mbito
da gestao das terras de dominio federal, 0 planejamento e as acOes realizadas até dezembro de 2002
nao se pode ver muito mais do que a prioridade as demarcacdes e cobrancas daqueles cadastrados
como Ocupantes e Foreiros junto ao patriménio da Unigo.

Foi em 2003, porém, que a entao Secretaria de Patrim6nio da Unido alterou essa
concepcao. Ao assumir a presidéncia da republica nesse mesmo ano, Lufs Inacio Lula da Silva,
buscando implementar seu Plano de Governo, “Um Brasil para Todos — Crescimento, Emprego e

|”

Inclusdo Social”, criou o Ministério das Cidades, com suas secretarias articuladas e responsaveis pelo

didlogo com as demais instancias de governo e sociedade em geral (Reschke, 2010).

Por sua parte a Secretaria do Patriménio da Unido, passou a revisar seus
procedimentos e, mesmo diante da necessaria resposta aos 6rgaos de controle no
tocante ao cumprimento de prazos legais referentes a, por exemplo, caducidade
e prescricao de seus créditos, passou a receber, principalmente nos grandes
centros urbanos, pressdes dos movimentos sociais para redirecionar sua politica
ao cumprimento da funcao social da propriedade, e com isso promover a
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regularizacdo fundidria de suas areas ocupadas por famflias de baixa renda, para
inicio de conversa (Reschke, 2010, p. 22).

Nesse contexto, a Casa Civil da Presidéncia da Republica propds a criacdo de um Grupo
de Trabalho interministerial cujo objetivo geral era propor, no prazo de 60 dias, medidas conclusivas
no ambito legal, regimental e administrativo, para gestao dos imdveis pertencentes a Unido.

Instituido através do Decreto de 11 de setembro de 2003, o GTI, coordenado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Cestao com a participacao de representantes dos
ministérios das Cidades, da Defesa, da Previdéncia Social, do Meio Ambiente, da Fazenda, além da
Advocacia Geral da unido e da Casa Civil, delineou a Politica de Gestao do Patrimonio da Unigo —
PGPU (Brasil, 2003).

A Politica de Gestao do Patrimdnio da Unido “ tem como principal objetivo apoiar o
desenvolvimento econdmico, o equilbrio ambiental, a inclusao sécio territorial, a reducao das
desigualdades regionais e o fomento ao desenvolvimento sustentavel, tendo o Patrimonio da Unido
como recurso estratégico” (Saule Junior e Libdrio di Sarno, 2011, p.13). Conforme o Governo Federal,
seus principios norteadores sao:

e Gestdo eficiente, ética e transparente do Patriménio da Unido;

e (Carantia do cumprimento da funcao socioambiental do Patriménio da Unido, ressaltando
sua articulacao com as politicas de inclusao social e seu equilbrio com a funcao
arrecadadorg;

e (Gestdo compartilhada com estados, municipios e Distrito Federal, considerado o pacto
federativo e a articulacao do Governo Federal com a sociedade.

Assim foi construida, de forma coletiva, a nova missao institucional da SPU que assim se
rege: “Conhecer, zelar e garantir que cada imovel da Unido cumpra sua funcao socioambiental, em
harmonia com a funcdo arrecadadora, em apoio aos programas estratégicos para a Nacao” (Plano
Nacional de Caracterizacdo do Patriménio da Unido,2017).

Para cumprir sua missao institucional, a Secretaria de Coordenacao e Governanca do
Patrimdénio da Unido - SPU estrutura-se em uma unidade central, localizada em Brasilia, e em 27
Superintendéncias do Patriménio da Unido, localizadas nas capitais dos 26 estados brasileiros e no
Distrito Federal. Hoje, segundo seu Regimento Interno, Portaria n® 335, de 2 de outubro de 2020,

cabe a SPU estabelecer diretrizes e politicas acerca da utilizacao desse patrimonio:

Art. 1° A Secretaria de Coordenacao e Governanga do Patrimonio da Unido, orgao
subordinado a Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados
do Ministério da Economia tem por finalidade:

| - administrar o patrimonio imobilidrio da Unido e zelar por sua conservacao;

Il - adotar as providéncias necessarias a regularidade dominial dos bens da Unido;
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Il - lavrar, com forca de escritura publica, os contratos de aquisicao, alienacao,
locacdo, arrendamento, aforamento, cessao e demais atos relativos a imdveis da
Unido e providenciar os registros e as averbagoes junto aos cartdrios competentes;
IV - promover o controle, a fiscalizagdo e a manuten¢do dos imoveis da Unido
utilizados em servico publico;

V - proceder as medidas necessarias a incorporacao de bens imdveis ao patrimonio
da Unido;

VI - formular, propor, acompanhar e avaliar a Politica Nacional de Gestdo do
Patrimonio da Unido e os instrumentos necessarios a sua implementacao;

VIl - formular e propor a politica de gestao do patrimonio das autarquias e das
fundacdes publicas federais; e

VIl -integrar a Politica Nacional de Gestdo do Patrimdnio da Uniao com as politicas
publicas destinadas para o desenvolvimento sustentavel

A partir do exposto, € possivel entender que, para o governo, o patrimonio da Unido
compreende imdveis passiveis de cumprir tanto uma funcao arrecadadora, quanto uma funcao
socioambiental, sem prevaléncia de um em detrimento do outro. Essa constatacao, apesar de
evidente, s¢ foi reconhecida de forma oficial em 2003 e hoje parece ter sido esquecida, tendo em
vista o interesse do atual governo em acdes essencialmente arrecadatorias, a exemplo da lei 14.011
sancionada em 2020 e da Medida Provisdria que a deu origem. A seguir, serao melhor aprofundados
0s meios de destinacao desses imoveis hoje a disposicao da Unido, para uma melhor analise em

relacdo as funcdes as quais estao atendendo.

A DESTINACAO DE IMOVEIS

A Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimdnio da Unido, por meio de seu
portal virtual’®, hoje gerenciado pelo Ministério da Economia, disponibiliza ndo sé o acesso aos
servicos relacionados ao uso do patriménio da Unido, como também as informacOes acerca da
gestao pelo Governo Federal desses imoveis.

A pagina divide assim os assuntos: Transparéncia, onde se tem disponivel as
informacdes publicas sobre a gestao e destinacao dos imdveis, bem como sobre a arrecadacao
patrimonial e os respectivos repasses aos municipios; Destinagdo de Imdveis, que versa quanto aos
instrumentos e formas de destinacao e uso dos imodveis da Unido; Receitas Patrimoniais, o qual
explica as fontes arrecadatdrias e também disponibiliza mensalmente os valores arrecadados, e
também repassados, pela Unido; Legislacdo, onde se esta listado o arcabouco juridico que regula
esse patrimonio; e Geoinformacdo, ferramenta viabilizada em dezembro de 2020 que possibilita a
consulta dos dados dos imdveis hoje cadastrados pela SPU de forma geocodificada.

Para a realizacdo deste trabalho, todos os assuntos acima foram explorados,

Transparéncia e Geoinformacao foram analisados durante a coleta e manuseio de dados e serao

16 https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao
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melhor explanados no proximo capftulo. Ja os demais contribufram no desenvolvimento da fase
tedrica, como por exemplo 0 marco legal visto no inicio deste capitulo.

Neste topico, aprofundaremos a Destinacao de Imdveis, enfatizando a apresentacao e
estudo dos instrumentos de destinacao hoje a disposicao dos imoveis da Uniao. De acordo com a
SPU, a destinacao patrimonial consiste na transferéncia dos direitos sobre os bens imdveis da unido,
sejam edificacOes, terras, aguas ou florestas publicas, a agentes publicos ou privados, objetivando
efetivar a funcao socioambiental desse patriménio, mantendo a harmonia com os programas
estratégicos para a nacao. Ainda conforme a Secretaria, as diretrizes” que orientam a acao de
destinacao desses imoveis sao:

1. Priorizar a destinacdo de imdveis da Unido para politicas de inclusdo social,
preservacao ambiental e apoio a provisao habitacional para a populacdo de baixa
renda;

2. Promover a regularizacao fundidria nas areas ocupadas pela populacao de baixa
renda;

3. Promover a gestdo compartilhada dos bens imoéveis da Unido nas orlas marftimas e
fluviais;

4. Promover aracionalizacao do uso dos imoveis proprios da Unigo.

No gerenciamento do uso e destinacao desses imoveis, a SPU desfruta de projetos
como o Projeto Racionaliza'®, que sugere a ocupacao otimizada e compartilhada dos iméveis de uso
especial; Gestdo de Praias', a qual tem por objeto transferir ao municipio a gestao patrimonial das
praias maritimas de seu territdrio, visando estabelecer uma melhor gestao dos espacos litoraneos;
Regularizacdo Fundidria*®, que tem acdes de regularizacao fundiaria conduzidas pela SPU que
baseiam-se no cumprimento da funcao social da propriedade e na garantia do direito a moradia;
Alienacdo de imdveis*', o qual coloca a venda imdveis urbanos de propriedade da Unido com a
justificativa de reducao de gastos e de aumento arrecadatoério; Imdveis Funcionais®, que trata os
imoveis residenciais a disposicao do Poder Executivo; Instrumentos de Destinacdo, que lista as

possibilidades de transferéncia de direitos de utilizacdo dos bens imoveis da Unigo.

"7 Disponivel em: https://www.gov.brfeconomia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis
' Mais informacdes em:  https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/projeto-
racionaliza/recadastramento-de-imoveis-1

9 Mais informacdes em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-
imoveis/gestao-de-praias/gestao-de-praias

20 Mais informagdes em: https://www.gov .br/feconomia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-
imoveis/regularizacao-fundiaria/regularizacao-fundiaria

2 Mais informacoes em: https://www .gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-
imoveis/alienacao-de-imoveis-1/alienacao-de-imoveis

2 Mais informacdes em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniac/destinacao-de-

imoveis/imoveis-funcionais/imoveis-funcionais-1#1-quem-tem-direito-a-im-vel-funcional-
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Para os instrumentos de destinacao, assunto maior relacionado a esta pesquisa devido

ao enfoque nos usos pelos bens dominicais, a Secretaria de Coordenacao e Governanca do

Patrimonio da Unido, conforme informacdes do portal virtual, hoje dispoe de 15> alternativas para a

realizacao da transferéncia de direitos de ocupacao e do uso das terras que administra:

Aforamento: é um contrato por meio do qual a Unido atribui ao particular 83% do dominio de
determinado imdvel e mantém o dominio dos 17% restantes. Dominios esses denominados
de dominio util e dominio direto, respectivamente. O aforamento € utilizado nas situacoes
em que a Unido tem interesse em destinar o imdvel, mas também pretende manter o vinculo
da propriedade. Seu instituto jurfdico é conhecido como enfiteuse, e seus critérios de
concessao sao determinados em leis, detalhadas a seguir. Os foreiros, assim intitulados os
que possuem contrato de aforamento com a Unido, tém a obrigacao de recolher
anualmente o Foro (receita patrimonial), estando isentas apenas a as familias com renda
famflia inferior a cinco salarios minimos. O Foro corresponde a 0,6% do valor do dominio
pleno do terreno, excluidas as benfeitorias, e deve ser pago por meio do Documento de
Arrecadacdo de Receitas Federais (DARF), encaminhado anualmente para o endereco fiscal
dos usudrios. Os recursos recolhidos s&o direcionados para a Conta Unica do Tesouro e tem
parte do valor repassada para o municipio onde se localiza o imdével.

Previsao legal: Decreto-Lei n° 9.760, de 1946; Decreto-Lei n° 2.398, de 1987; Decreto-Lei n°
3.438, de 1940 e Lei n° 9.636, de 1998.

Alienagao: refere-se a venda, permuta ou doacao de um imovel da Unido, quando este nao
tem vocacao para outras destinacOes de interesse publico. A venda podera ser realizada
como instrumento de regularizacao fundiaria, quando o beneficiario nao for de baixa renda,
ou para implementacao de comércios ou atividades lucrativas em areas de regularizacao
fundiaria, conforme preveem os artigos 24 a 29 da Lein® 9.636/1998.

A permuta serd possivel quando existir imovel da Unido disponivel, em condicao de ser
alienado, e imdvel de terceiros, que a Unido tenha interesse. Nesse caso, os imoveis devem
possuir valores equivalentes e o interesse publico no imovel recebido deverd ser
comprovado, de acordo com o que dispde 0s artigos n° 30 da Lei n° 9.636/1998 e 0 17, da
Lein® 8.666, de 1993.

Jaadoacao pode serrealizada em duas situagoes: para fins de habitacao, preferencialmente
em dreas de ocupacao consolidada e com infraestrutura instalada, promovendo a

regularizacao fundiaria de familias de baixa renda, ou para empreendimentos sociais de

3 Nessa listagem foram excluidos a Declaracdo de Interesse Publico e Guarda Proviséria por se compreender que ndo se
tratam de um instrumento de destina¢ao, mas sim um ato da SPU.
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carater permanente, que compreende as doacOes para instituicOes de ensino e pesquisa, de
salde, sistema viarios ou outros.

Previsao legal: Lei n® 4.504, de 1964; Lei n° 8.666, de 1993; Lei n° 9.636, de 1998; e Lei n°
13.240, de 2015.

e Autorizacdo de uso: € um ato unilateral, precario®* e discricionario® em que a Uniao permite
que o particular usufrua de um bem publico. Conforme a portaria n° 100, de 2009, a
autorizacao de uso pode serindividual ou coletiva, de forma a possibilitar o aproveitamento
racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis, tendo em vista o uso tradicional,
voltado a subsisténcia da populacao ribeirinha.

Além disso, a Medida Provisodria n° 220, publicada em 2001, passou a permitir a Autorizacao
de Uso gratuita para fins comerciais, seguindo os mesmos requisitos e procedimentos
aplicados a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM). O instrumento pode
ainda evoluir para Concessdo de Direto Real de Uso (CDRU) quando nao for possivel aplicar
alienacao, ou quando houver necessidade de garantir a fixacao da populacao no local,
mitigando conflitos fundiarios, ou doacdo, nas situacdes em que a ocupacao esteja
completamente consolidada e sem ameacas externas a permanéncia da populacao.
Previsao legal: Medida Provisoria n® 2220 de 2001; Portaria n° 100, de 2009.

e Cessdo de uso gratuita: autoriza o uso de imovel federal através de condicoes definidas em
contrato. O instrumento podera ser utilizado nas situacdes onde a Unido tem interesse em
manter o dominio sob o imdvel, mas também tem interesse em destina-lo para utilizacdo de
entidades que exercam atividades de interesse publico comprovadas.

Previsdo legal: Decreto-Lein®9.760, de 1946; Lei n° 9.636, de 1998 e Lei n°11.481, de 2007.

e (Cessdao de uso onerosa: aplicada quando o uso do imdvel se destina a uma atividade lucrativa
ou acdes de apoio ao desenvolvimento local, como comercio, indUstria e turismo. Diferente
da Cessao de Uso Gratuita, como o proprio nome diz, a Cessao de Uso Onerosa prevé
pagamento para esta destinagao.

Previsao legal: Lein®9.636, de 1998.

e (essdo em condicBes especiais: pode ser aplicado quando houver necessidade de
estabelecer encargos contratuais especificos, por exemplo, a realizacao de audiéncia publica
e a elaboracdo de plano de intervencao, ou a prestacao de servicos como reforma e
manutencao do imovel. Nessas situacdes 0s servicos a serem prestados deverao conter no

contrato, de forma a permitir o controle e fiscalizagdo pela Administragao Publica.

24 Atos precarios podem ser revogados a qualquer tempo, ndo gerando direito adquirido para os destinatarios, e ndo
implicando direito a indenizacao.
25 Atos discriciondrios conferem liberdade ao administrador para que proceda a avaliacdo da conduta a ser adotada.
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Previsao legal: Lei n°® 9.636, de 1998, combinada com o0 §3° do art. 79 do Decreto-Lei n°
9.760, de 1946).

e (Cessdo provisoria: podera ser utilizada quando houverinconsisténcia documental e urgéncia
na concessdo, em razao da necessidade de protecao ou de manuten¢do do imoével. Este
instrumento podera ser aplicado para 6rgaos da administracao publica direta ou indireta da
Uniao, dos Estados, Distrito Federal ou Municipios. Esses poderdo receber, por exemplo, a
cessdo provisoria de imdveis ndo operacionais da extinta Rede Ferrovidria Federal (RFFSA),
caso haja urgéncia na cessao.

Previsao legal: Decreto-Lein°®3.725, de 2001 e Lei n®11.483, de 2007.

e Concessdo de direito real de uso — CDRU: consiste em um contrato administrativo, que pode
ser gratuito ou oneroso, individual ou coletivo, que transfere os direitos reais da propriedade,
podendo ser transmissivel por ato inter vivos e causa mortis*®. A CDRU poderd ser aplicada
“para fins especificos de regularizacao fundiaria de interesse social, urbanizacao,
industrializacdo, edificagao, cultivo da terra, aproveitamento sustentdvel das varzeas,
preservacao das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras
modalidades de interesse social em dreas urbanas” (Lei n°11.481 de 2007).

Previsao legal: Decreto-Lei n® 271, de 1967, Lei n° 9.636, de 1998, Lei n°11.481, de 2007 e Lei
n°11.952, de 20009.

e Concessdo de uso especial para fins de moradia — CUEM: pode usufruir da CUEM aquele que,
até 30 de junho de 2001, possuiu por cinco anos ininterruptos e sem oposicao, até 25o0m? de
imovel publico situado em area urbana, utilizando- o para sua propria moradia ou de sua
familia. ACUEM também pode ser outorgada em carater coletivo, caso em que a fracao ideal
atribufda a cada possuidor ndo pode ultrapassar o limite de 250 m2. Este instrumento visa a
regularizacao de areas publicas ocupadas com fins de moradia, fundamentando-se no que
diz o artigo n° 183 da Constituicdo Federal. Em situacSes em que houver risco a vida ou a
saude dos ocupantes, o direito @ moradia devera ser garantido em outro local, assim como
nos casos em que as ocupacdes forem em areas de uso comum do povo, destinadas a
projetos de urbanizacdo ou possufrem destinacdes como defesa nacional ou preservacao
ambiental.

Previsao legal: Medida Provisdria n®2.220, de 2001 e Lei n°11.481, de 2007.
e Entrega: a entrega de imovel da Uniao podera ser realizada somente para a administragao

direta, para 0 uso no Servico Publico Federal.

2Ato juridico realizado entre pessoas vivas, ja 0 ato causa mortis ocorre quando da morte do antigo proprietério, que deixa
a propriedade da coisa para outrem.
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Previsao legal: Decreto-Lein®9.760, de 1946.

Entrega provisoria: quando houver urgéncia, em razao da necessidade de manutencao ou de
protecao do imovel, na entrega do mesmo a Administracao Publica Federal, para uso no
servico publico, podera ser aplicada a Entrega Provisdria, até que se resolvam os obstaculos
para a formalizacao de entrega definitiva.

Previsao legal: Decreto n°®3.725, de 2001.

Inscricdo de ocupagdo: é um ato administrativo precdrio que pressupde o efetivo
aproveitamento do terreno pelo ocupante, sem gerar direito real sobre o imdvel. Aos
ocupantes regularmente inscritos, cabe o recolhimento anual a Unido de uma taxa de
ocupacao referente a 2% do valor do imovel, excluidas as benfeitorias realizadas no terreno,
ficando isentas de pagamento de taxa as familias de baixarenda, desde que solicitado a SPU.
A taxa de ocupacao deverad ser paga por meio do Documento de Arrecadacao de Receitas
Federais (DARF), encaminhado anualmente para o endereco fiscal dos usudrios. Os recursos
recolhidos sdo direcionados para a Conta Unica do Tesouro e tem parte do valor repassada
para o municipio onde se localiza o imdvel. A Inscricdo de Ocupacao € proibida:

- Em areas de uso comum do povo;

- Em areas de seguranca nacional;

- Em dreas de preservacao ambiental;

-Em areas necessarias a preservacao dos ecossistemas naturais, a implantacao de programas
ou acdes de regularizacdo fundiaria de interesse social;

- Em areas passiveis de acOes de demarcacdo de reservas indigenas;

- Em areas remanescentes de quilombos,

- Em vias federais de comunicacao;

- Em areas reservadas para construcao de hidrelétricas ou congéneres

Previsao legal: Decreto-Lein®9.760, de 1946 e Lein®9.636, de 1998.

Permissdo de uso: ato unilateral, precario e discricionario, em que a Unido permite ao
particular o usufruto do bem publico, por tempo determinado (trés meses, prorrogavel por
igual perfodo). A Permissdo de Uso tem como pré-requisito a prévia autorizacao, pelos
orgaos federais, estaduais e municipais competentes, para realizacao de eventos de curta
duracao, seja de natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional, como, por
exemplo, a instalacdo de arena para jogos em areas de praia e a instalacao de quiosques
promocionais.

Previsao legal: Decreto-Lein®3.275, de 2001 e Lein®9.636, de 1998.
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e Termo de autoriza¢ao sustentavel — TAUS: concedido em carater transitorio e precario para
comunidades tradicionais, o TAUS objetiva possibilitar a ordenacao do uso racional e
sustentavel dos recursos naturais disponiveis na orla marftima e fluvial voltado a subsisténcia
dessa populacao.

Previsdo legal: Portaria SPU n° 89, de 15 de abril de 2010.

e Transferéncia (gratuita): Permite a viabilizacdo de projetos de assentamento e reforma
agraria, assemelhando-se com a doacao, sendo, no entanto, realizada somente para o
Instituto Nacional de Colonizacdao e Reforma Agraria (INCRA). Outros tipos de transferéncia
sao possiveis somente mediante autorizacao legislativa especifica.

Previsao legal: Portaria SPU n° 4.504, de 1964.

A partir da compreensao das informacOes obtidas acerca dos instrumentos de
destinacao dos imoveis da Unido, pdde-se, em sintese, assim se organizar as possibilidades de
destinacao atualmente disponiveis, fundamentadas em questdes consideradas relevantes para o
desenvolvimento desta dissertacdo. E importante salientar que as finalidades e as orientacdes
quanto a aplicacao dos instrumentos se tornam confusas devido ao emaranhado de legislacoes que
foram sendo atualizadas e revogadas ao longo dos anos. Além disso, determinados instrumentos

mal possuem normativas que orientem sua correta assimilagao e utilizacao, como € o caso da TAUS.

Quadro 02. Sintese dos instrumentos de destinacao dos imdveis da Unido

QUADRO SINTESE
INTRUMENTOS DE DESTINAGCAO
INSTRUMENTO TIPOLOGIA DIREITO GRAJBITO PARA
A >
DE DESTINACAO DO BEM ADQUIRIDO: ONEROSO? FINS DE...

AFORAMENTO DOMINICAL DOMINIO UTIL ONEROSO% ARRECADAQAO

(9.7601946)

ALIENACAO 2

VENDA E PERMUTA DOMINICAL PROPRIEDADE ONEROSO?® REURBE® &
USO COLETIVO

(9.636/1998)

ALIENACAO

DOAQAO DOMINICAL PROPRIEDADE GRATUITO REURB-S &
USO COLETIVO

(9-636/1998)

AUTORIZACAO DE USO USO COMUM DO POVO

(PORTARIA 100/2009) USO ESPECIAL Us0 GRATUITO REURB-S

AUTOR[ZAQAO DE USO DIREITO SUBJETIVO GRATUITO REURB-E &

PARA COMERCIO DOMINICAL AO COMERCIO & REURB-S

(MP 2.200/2001) ONEROSO

CESSAO DE USO GRATUITA | p0g Uso GRATUITO | USO COLETIVO

(9-636/1998)

27 possibilidade de isencao para familias com renda de até cinco salérios minimos.

*8 A Alienacao (PERMUTA) também foi considerada onerosa devido ao entendimento de que o imdvel a ser permuta possui
determinado valor financeiro.

29 Para o preenchimento dessa coluna, foram adotadas as classificacOes de Regularizacdo Fundidria j& empregues. REURB-
E: Regularizacdo Fundidria de Interesse Especifico; REURB-S: Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social.
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CESSAD DE USO ONEROSA TODOS Uso ONEROSO ARRECADAQAO
(9-636/1998)

. GRATUITO
(CES65A6?1 DEgL)JSO ESPECIAL TODOS Uso & NAO DEFINIDO
9.636/199 ONEROSO
CESSAO DE Uso GRATUITO
PROVISORIA3® TODOS Uso & NAO DEFINIDO
(3.725/2001) ONEROSO
CDRU USO COMUM DO POVO | DIREITO REAL DA ERATU[TO REURB-E &
(271/1967) DOMINICAL PROPRIEDADE ONEROSO REURB-S
CUEM USO COMUM DO POVO | DIREITO SUBJETIVO
(2220/2001) DOMINICAL A MORADIA CRATUITO REUBS
ENTREGA3' SERVICO
(9760/1946) USO ESPECIAL PROPRIEDADE GRATUITO PUBLICO
ENTRECA PROVISORIA SERVICO
(3.725/2000 USO ESPECIAL PROPRIEDADE GRATUITO PUBLICO
INSCRIGAO DE OCUPAGAQ DOMINICAL Uso ONEROSO ARRECADAQAO
(9.636/1998)

= > i

PERMISSAO DE USO TODOS Uso ONEROSO ARRECADACAO
(3.725/2001)
TAUS UsoO COMUM DO POVO
(PORTARIA 89/2010) DOMINICAL S0 CRATUITO | REURB-S
TRANSFERENCIA GRATUITA DOMINICAL PROPRIEDADE GRATUITO REURB-S
(4.504/1964)

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado por dados e legislacoes.

De fato, a Uniao desfruta de uma gama de possibilidades para realizar a destinacao de
seu patrimonio. Seja para agentes publicos ou privados, de forma gratuita ou onerosa, com fins de
regularizacao fundiaria, arrecadacao, ou outros, o arcabouco juridico instituido ao longo dos anos
assegura diferentes finalidades para esses imdveis. No entanto, fica a pergunta: estardo esses
instrumentos sendo implantados pela Secretaria de Coordenagdo e Governanca do Patrimonio da
Unido para o atendimento dos fins previstos? Como a SPU gere, e esteve gerindo, 0s bens imdveis
da Unido no atendimento ao interesse publico e a funcao social? O proximo capfitulo abordard a
implementacao desses instrumentos, analisando ndo sé suas efetividades, como também as

relacoes de implantacao entre eles no espaco urbano.

3.3 Funcao social da propriedade nas terras da Uniao

E quanto a funcao social da propriedade, é possivel aplica-la aos bens publicos?
A questao, apesar de parecer 0bvia, se torna pertinente ao pensarmos pela perspectiva

de que o poder publico, uma vez vinculado a fins de interesse publico, essencialmente ao do bem

3¢ Aplicado apenas para 6rgaos da Administracao direta e indireta da Unido.
3 Entrega e Entrega provisdria somente serdo utilizados por érgaos da Administracao direta.
3 Autorizacdo para eventos de curta duragdo, maximo de trés meses.
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comum, deve usar seu patrimonio em prol desse objetivo. Falar em funcdo social da propriedade
publica, dessa forma, parece redundante (Di Pietro, 2014).

Rocha (2005) faz o mesmo questionamento, porém ndo indagando o pleonasmo
levantado por Di Pietro, mas questionando a obrigacdo desse cumprimento a partir do texto

constitucional:

Os bens publicos estariam submetidos a uma fun¢do social? Ao lado da fungao
inerente em razao do fim publico a que se destinam, presente, sobretudo, nos
bens de uso comum e nos bens de uso especial, cabe indagar se os bens de uso
comum, de uso especial e os bens dominicais estariam obrigados, em razao de
interpretacdo do texto constitucional, a atender a funcao social inerente aos bens
que integram o domfnio privado. Em outras palavras, os bens pubicos devem
observar também o conjunto de normas que derivam da compreensdo da fungao
social da propriedade, como o respeito as normas urbanisticas e ambientais; as
normas relativas a funcdo social das cidades; a predominancia da posse? (Rocha,
2005, p.121)

Iniciemos com Maria Sylvia Zanella Di Pietro e sua abordagem na obra “Uso Privativo de
Bem Publico por Particular”. Ao resgatar o conceito da funcao social da propriedade, inspirado na
doutrina social da igreja e que representa uma reagao contra a concep¢ao individualista do direito
da propriedade privada, vendo a propriedade nao apenas como um direito individual, mas também
com uma funcao - a de servir de instrumento para o alcance do bem comum, a autora explica que a
doutrina fora desenvolvida com relacao a propriedade privada, objetivando-se acrescer o aspecto
social ao individual e evidencia que na propriedade publica o aspecto social prevalece s¢ pelo fato
de tratar de bens de dominio das pessoas juridicas de direito publico.

Di Pietro (2014) afirma que no direito brasileiro a Constituicdo de 1988 adota,
expressamente, o principio da funcao social da propriedade privada e acolhe, embora com menos
clareza, o principio da funcao social da propriedade publica, para ela inserido implicitamente em

alguns dispositivos constitucionais que tratam a politica urbana.

O objetivo da polftica urbana - voltada para a funcdo social da cidade — esta
praticamente resumido no artigo 2°, |, do Estatuto da Cidade, quando repete, no
caput, a norma do artigo 182, determinando que “a politica urbana tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢Oes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: |- garantia do direito
a cidades sustentaveis, entendido como direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futura geracdes”. Os demais
incisos do artigo 2° sao meros instrumentos para consecucao desse objetivo
fundamental.

Desse modo, enquanto o principio da funcao social da propriedade privada impoe
um dever ao proprietério (e, de certo modo, exige a atuacdo do poder publico para
garantir o cumprimento do principio), o principio da funcao social da cidade impoe
um dever ao poder publico e cria para os cidadaos direito de natureza coletiva, no
sentido de exigir a observancia da norma constitucional (Di Pietro, 2014, p. 245).
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Ao responder a questdo, Rocha (2005) colabora com Di Pietro, admitindo acreditar que
a funcao social da propriedade se trata de um principio constitucional que incide sobre toda e
qualquer relacao juridica de dominio, seja publica ou privada. O autor também reconhece ter havido
maior desenvolvimento dos efeitos do principio da funcao social da propriedade privada no texto
constitucional, e o justifica pelo o fato de o domfnio publico, desde a sua existéncia, estar voltado
ao cumprimento de fins sociais, marcado pelo propdsito de permitir a coletividade o gozo de certas

utilidades.

FUNCAO SOCIAL DOS BENS DE USO COMUM DO POVO E DE USO ESPECIAL

As terras privadas se legitimam por meio de um contrato e estdao detalhadamente
tratadas nas legislacdes. As publicas, por sua vez, sao as sobras das privadas, sao as que ainda nao
alcancaram o status de privadas, mas que poderao alcancar um dia, como no caso das devolutas, ou
sdo ainda aquelas necessarias ao uso de todos (Souza, 2021).

Antes de adquirir personalidade jurfdica, o Estado era apenas administrador dos bens
necessarios a coletividade. A partir do momento que passou a ser considerado pessoa, obteve a
capacidade de ser proprietario, e os bens por ele adquiridos, tornaram-se alienaveis tal qual um
privado. Dentre esses bens, porém, existem os bens publicos de uso de toda a populacao,
denominados pelo Codigo Civil Brasileiro de “bens de uso comum do povo”, que devem cumprir
uma missao, uma vocacao, ou uma afetacdo publica, como ruas, estradas e pracas, e existem
também os que devem cumprir funcdes estatais, como as reparticOes publicas, escolas, hospitais e
quarteis, denominados pelo Cédigo de “bens de uso especial” (Souza, 2021).

Di Pietro (2014) defende que os bens publicos, justamente pela funcdo social que
desempenham, devem ser disciplinados de forma a permitir proporcionar o maximo de beneficios a
coletividade e chama a atencao para a existéncia de bens que comportam mais de uma forma de
utilizacdo, relacionando o uso comum do povo com usos privativos exercidos para diferentes
finalidades. £ o caso, por exemplo, da utilizacdo de ruas, praias ou pracas para a realizacao de feiras
livres, exposicOes de arte, ou realizacao de comércio de flores e frutas. Trata-se de usos privados,
pois sdo exercidos por particulares em seu proprio interesse, mas que proporcionam alguma

utilidade para os cidaddos sem prejudicar o uso comum desses bens, conclui:

Cabe ao poder publico disciplinar, por lei, a forma como o uso dos bens publicos
pode ser ampliado ou restringido, bem como conciliar as multiplas formas de uso,
compatibilizando-as com o fim principal a que o bem esta afetado. O interesse
publico constitui a baliza que orienta suas decisdes; outorgard e extinguirg,
discricionariamente, os usos privativos, bem como imprimir-lhes-& maior ou menor
precariedade, a medida que atendam ao interesse da coletividade (Di Pietro, 2014,

p. 249).

87



“O uso dos bens de uso especial pelos entes publicos e seus agentes € direto e imediato,
nao dependendo de autorizacdo. O uso dos bens de uso especial pelos usuarios dos servicos
publicos instalados nesses bens depende de ato de admissdo” (Rocha, 2005, p. 139). Afuncdo social
desses bens decorre, como regra, da obediéncia ao fim a que estdo destinados, estando os bens de
uso especial sujeitos ao cumprimento da funcao social da propriedade assim como os bens de uso
comum do povo (Rocha, 2005).

Da mesma forma, os bens de uso especial também permitem uso privativo por
particulares para fins de interesse publico, como por exemplo, a instalacao de restaurantes, livrarias,
postos bancarios, ou atividades semelhantes, desde que, assim como nos bens de uso comum do
povo, essas utilizacdes nao conflitem com a destina¢ao principal do bem, que € a de servir ao uso da
Administracao Publica (Di Pietro, 2014).

“No uso de bens publicos por particulares, a discricionariedade é justificidvel porque
existe um interesse privado a ser analisado em confronto com o interesse publico predominante;
trata-se de aplicacao do principio de que o interesse publico predomina sobre o interesse particular”
(Di Pietro, 2014, p.251). O principio da funcdo social da propriedade publica, logo, autoriza ou exige
que a Administracdo amplie as possibilidades de uso de um bem publico, enquanto o principio da
supremacia do interesse publico justifica a discricionariedade nos atos de outorga e extingao desses

usos (Di Pietro, 2014).

FUNCAO SOCIAL DOS BENS DOMINICAIS

“Os bens dominicais sao bens ndo afetados a um destino comum ou especial. Eles
configuram objeto de um direito real de propriedade, como os bens de propriedade dos particulares.
O que os diferencia dos bens de propriedade particular é apenas o titular, que no caso dos bens
dominicais é o Poder Publico” (Rocha, 2005, p. 152).

Esses bens compbem o patriménio publico disponivel. S3o bens, conforme o
Regulamento Geral de Contabilidade Piblica, “dos quais se possa efetuar venda, permuta ou cessao,
ou com os quais se possam fazer operacdes financeiras em virtude e disposicOes legais especiais de
autorizacao”. Di Pietro (2014) explica que, apesar da tendéncia de se dizer que o poder publico age
em relacdo aos bens dominicais da mesma forma que o particular age em relacao a propriedade
privada, esses bens estao subordinados a normas de direito publico que suprimem parcialmente o
direito privado, como € o caso das normas que impedem a penhora, a usucapido, ou exigem
licitacOes na celebracdo de contratos que envolvam os imdveis de dominio publico.

A autora ressalta ainda que nao se pode mais atribuir aos bens dominicais uma funcao

puramente patrimonial ou financeira. “ Essa funcao permanece e pode até constituir importante
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fonte de recursos para o erario publico. No entanto, nao ha ddvida de que aos bens dominicais pode
e deve ser dada finalidade publica, seja para aplicacao do principio da funcao social da propriedade,
seja para observancia do principio da funcdo social da cidade” (Di Pietro, 2014, p.253).

Retomando a pergunta inicial desse tdpico, é possivel afirmar que o conceito da funcao
social é sim compatfvel com a propriedade publica. Esta, apesar da j& definida atribuicao publica que
Ihe é propria, pode ter seus fins ampliados para melhor atender ao interesse publico, sobretudo aos
objetivos constitucionais voltados ao pleno cumprimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade, garantindo o bem-estar de seus habitantes.

No Brasil, como ja tratado anteriormente neste capfitulo, essa “ampliacao de fins” teve
apice com a aprovacao do Estatuto da Cidade, que trouxe ao arcabouco juridico brasileiro diversas
possibilidades para a viabilizacao do cumprimento das fun¢des sociais e ambientais da cidade e
propriedade estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, mas também com o inicio de um
governo progressista, liderado por Lufs Inacio Lula da Silva, que assumiu a mudanca do paradigma
“terra publica € terra de ninguém” para “terras da Unido, um tesouro que pertence a todo

brasileiro”.
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4. PRODUCAO DO ESPACO EM TERRAS PUBLICAS
DE FORTALEZA

Terra do Sol, capital do Ceara.
Fortaleza, cidade cultural

De lindas histdrias para nos fascinar
Preferida pelos poetas,

No arrebol do lindo por do sol...

Lugar de bonita arquitetura

Mar de dguas verde-azuladas,

Mescla modernidade e natureza,
Oferecendo-nos os melhores encantos
E uma culindria, que é uma beleza...

A criatividade e o talento do cearense,
Encanta as pessoas do mundo inteiro.
Originalidade no artesanato e na arte popular,
Faz desse povo o mais criativo,

De uma nagao que aprendeu a se virar...

Terra de José de Alencar e do cantor Fagner,
Entre tantos talentos em todas as areas

Nao hd um lugar que ndo se encontra,

Um cearense ao povo entretendo

Fortaleza, Ceard... Tem tudo para nos alegrar!
(Djalma CMF)
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4.1As terras da Unigao em Fortaleza

Fortaleza € a capital do estado do Ceard, situado na regiao Nordeste do pafs. Cidade
litoranea, banhada pelo oceano Atlantico, possui 34 quildbmetros de litoral, que tem como limites as
fozes dos rios Ceard, ao norte, e Pacoti, ao sul. Fundada em 13 de abril de 1726, compreende uma
area territorial de 312.353km?, ocupada por 2.703.391 cidadaos, conforme estimativa para 0 ano de

2021 realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

Mapa 01. Localizacao da cidade de Fortaleza
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Fonte: Desenvolvido pela autora.

A “terra do sol”, assim popularmente conhecida devido, principalmente, a sua temperatura

média anual de 26°, desfruta de um litoral composto por quinze praias com significativa importancia

para a cidade. Além do valor histérico, como € o caso da praia da Barra do Ceard, onde foi construida
a primeira fortificacdo da histéria do municipio, a costa fortalezense é também famosa por seu
grande potencial turfstico.

A avenida Beira Mar, que se estende ao longo dos bairros Meireles e Mucuripe, é um dos
principais cartOes-postais da cidade. Além da concentracao de edificios, hotéis e restaurantes que

atraem grande fluxo de pessoas, a avenida também dispde de um extenso calcadao diariamente

frequentado por turistas e fortalezenses praticantes de atividades fisicas ou apenas admiradores da
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paisagem. E também na avenida Beira-Mar que est4 localizada uma tradicional feira de artesanato,

a “Feirinha da Beira-Mar”, existente desde 1980 atraindo diversos visitantes ao local.

Imagem 04. Vista aérea da Av. Beira mar
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Fonte: Hoteis.com. Disponivel em: < https://www.hoteis.com/go/brasil/br-melhores-coisas-para-

fazer-fortaleza>. Acesso em 09/09/2022.

Aleste, a Praia do Futuro € outro ponto famoso da orla da cidade. Ocupada por uma robusta
estrutura turfstica de barracas de praia com restaurantes e até mesmo pequenos parques aquaticos,
aregido € considerada uma das praias mais movimentadas do Brasil, proporcionando, além de lazer

a turistas e residentes, geracao de empregos € movimentacao na economia local.
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Imagem 05. Vista aérea da Praia do Futuro

<A S
Fonte: Jornal do Comércio do Ceard. Disponivel em: < https://jcce.com.br/praia-do-futuro-se-consolida-
como-um-dos-principais-destinos-para-investimento-em-moradia-por-temporada-em-fortaleza/>. Acesso
em 09/09/2022.

O litoral de Fortaleza compreende 15 do total de 121 bairros instituidos pelo Decreto n°
14.498, de 18 de setembro de 2019. S&o bairros que, apesar da caracteristica de ser banhado pelo
oceano Atlantico em comum, possuem diferentes histodrias, ocupacdes e singularidades que, por sua
vez, despertam diferentes interesses.

Praia de Iracema, Meireles e Mucuripe tém grande potencial turfstico ao atrair pessoas para
passeios no calcadao que acompanha a orla ou a bares, restaurantes e hotéis do entorno. Sao areas
nobres de Fortaleza, com potencial infraestrutura que reflete no valor do metro quadrado da area
e, por consequéncia, no padrao de ocupacao do espaco. Meireles, por exemplo, € o bairro com
metro quadrado mais alto da cidade (R$8.854,00/m?)?3.

Barra do Cearg, Cristo Redentor, Pirambu, Jacarecanga, Moura Brasil e Centro, por outro
lado, constituem bairros de predominio residencial e de comércio e servico locais. A despeito de sua
encantadora vista, a orla nao € cartao-postal e tampouco atrai investimentos a regiao, com excecao
do Centro Fashion Fortaleza, empreendimento varejista no campo da moda, e do tradicional Marina
Park Hotel.

O bairro Cais do Porto comporta o terminal Marftimo de Fortaleza e sedes de industrias,

caracterizando areas industriais, além das residenciais constituidas por comunidades expressivas

33 Dado extraido do ndice  fipe/zap+, disponivel em: https://fipezap.zapimoveis.com.br/wp-
content/uploads/2022/03/FIPEZAPYenda_202203.pdf. Acesso em 16/09/2022.
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como a do Titanzinho, de forte representatividade na regido. Vicente Pinzon e Praias do Futuro I e Il
se assemelham com a composicao dos bairros situados a oeste do municipio, essencialmente
residenciais e de comércio e servico locais. E nesses dois Ultimos que se localiza a orla da Praia do
Futuro, que atrai ndo turistas, mas também fortalezenses, aquecendo a economia da regiao.

Edson Queiroz e Sabiaguaba sao regides de menores densidades. Isso se da pelo fato desses
bairros serem contemplados por importantes recursos naturais, como as Dunas da Sabiaguaba e o
Rio Cocd, com potencial valor e preservacao ambiental.

Mapa 02. Bairros da faixa litoranea fortalezense

540000 550000 560000 570000

A

Qceano Atlntico
W | B E
Pirambu x’( '
Jacarecanga "
| Maticn Henaif e IS E]

9590000
9590000

Caucaia

Oceano Atiantico
Edson Queiroz

—

9580000
9580000

LEGENDA Maracanal

[ Limite Municipal de Fortaleza
Eusébia
[__] Limite dos Bairros de Fortaleza

Aquira
[ Limite dos Bairros da Orla de P i quiraz
Fortaleza 2

. N A Pacatuba |
|| Municipios Vizinhos o

i
ke

9570000
|
d
5570000

540000 550000 560000 570000

Fonte: Desenvolvido pela autora.

Marcada por sua diversidade de usos e ocupacdes, a faixa litoranea fortalezense
abrange bairros com diferentes vocacoes e classes sociais como ja brevemente apresentado.
Diferenca essa também evidenciada pelo os Indices de Desenvolvimento Humano - IDH
estabelecidos para esses bairros pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdémico — SDE3*

a partir de levantamento realizado pelo IBGE em 2010.

34 Desenvolvimento Humano, por bairro, em Fortaleza, SDE 2014.
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Com indices que variam entre muito baixo e muito alto, os bairros que compdem a orla
de Fortaleza possuem, em sua maioria, IDH entre 0 e 0,499, integrando a pior categoria (muito
baixo), conforme estudo realizado pela SDE.

Apenas quatro, de um total de quinze bairros, Centro, Praia de Iracema, Mucuripe e
Meireles, detém IDH acima de 0,499. O Centro, com pouca diferenca com relacdo aos outros onze,
no que tange a ocupacao e uso do solo, mais se assemelha aos bairros de IDH muito baixo. Somente
Praia de Iracema, Mucuripe e Meireles apresentam IDH entre alto e muito alto, conforme observa-

se na tabela e no mapa abaixo.

Quadro 03. IDH dos bairros do litoral fortalezense

fndice de Desenvolvimento Humano - IDH
(por bairros do litoral fortalezense)

BAIRRO IDH
BARRA DO CEARA 0.2157
CRISTO REDENTOR 0.2538
PIRAMBU 0.2298
JACARECANCA 0.4482
MOURA BRASIL 0.2847
CENTRO 0.5567
PRAIA DE IRACEMA 0.7201
MEIRELES 0.9531
MUCURIPE 0.7931
CAIS DO PORTO 0.2236
VICENTE PINZON 0.3315
PRAIA DO FUTURO | 0.2914
PRAIA DO FUTURO I 0.1679
EDSON QUEIROZ 0.3503
SABIAGUABA 0.2673
LEGENDA:
0 - 0,499/ Muito baixo 0,600 - 0,699/ Médio 0,800 — 1/ Muito Alto
0,500 — 0,599/ Baixo 0,700 - 0,799/ Alto

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados do
Fortaleza em mapas.
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Mapa 03. IDH dos bairros do litoral fortalezense
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Fonte: Desenvolvido pela autora

O espaco urbano reflete essa realidade. S3o 34 quildbmetros compostos por edificacoes
residenciais, institucionais, de comércio e de servicos, além de areas livres que variam em tipologias
sociais, padroes de uso e regularidade quanto a legislacdo. Heterogeneidade também existente na

densidade demografica entre esses bairros, que alternam entre 31.349 e 209 habitantes por km?.
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Quadro 04. Densidade demografica por bairro do litoral

Densidade demogréfica (hab/km?)
(por bairros do litoral fortalezense)
BAIRRO DENSIDADE DEMOGRAFICA

BARRA DO CEARA 16.913,36
CRISTO REDENTOR 22.470,14
PIRAMBU 31.349,21
JACARECANGA 11.246,24
MOURA BRASIL 8.879,72
CENTRO 5.832,41
PRAIA DE IRACEMA 5.861,42
MEIRELES 13.944,95
MUCURIPE 15.783,01
CAIS DO PORTO 8.186,54
VICENTE PINZON 14.523,93
PRAIA DO FUTURO | 3.825,74
PRAIA DO FUTURO I 3.776,69
EDSON QUEIROZ 1.603,84
SABIAGUABA 209,36
LEGENDA:
0 - 0,499/ Muito baixo 0,600 — 0,699/ Médio 0,800 — 1/ Muito Alto
0,500 — 0,599/ Baixo 0,700 — 0,799/ Alto

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados do
Fortaleza em bairros.

Imagem 06. Orla do bairro Pirambu
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Fonte: Diario do Nordeste. Disponivel em: <https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/metro/pirambu-
conheca-a-historia-da-maior-favela-de-fortaleza-1.3155457>. Acesso em 09/09/2022.



Imagem 07. Orla do bairro Meireles

Fonte: Dicas do nosso Brasil. Disponivel em: < https://dicasdonossobrasil.com.br/fortaleza/melhores-praias-
em-fortaleza/>. Acesso em 09/09/2022.

O exame dos dados apresentados nos faz refletir sobre como os interesses, na sua maioria
por parte do mercado imobilidrio, influenciam na definicdo do uso e ocupacao do solo, resultando
em distintas configuracOes espaciais de espaco urbano, inclusive nas terras de domfnio publico.

Essa diferenca entre areas, portanto, acaba por ocasionar a ocupacao de forma precaria de
locais impréprios ao assentamento humano (sujeitos a riscos naturais ou para fins de preservacao
ambiental, como margens de recursos hidricos ou dunas) pela populacdo de baixa renda, devido a
indisponibilidade de terras financeiramente acessfveis. O que nos faz questionar: nao deveriam essas

terras, por serem patriménio de todos, atenderem ao interesse publico?

O PATRIMONIO DA UNIAO NO LITORAL FORTALEZENSE

As terras de patrimdnio da Unidao compdem o territério fortalezense assim como as terras
de dominio do Estado, do Municipio e de dominio privado. Sao imdveis pertencentes as trés
categorias de bens publicos classificados pelo Codigo Civil.

A Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimdnio da Unido - SPU administra os

im&veis federais por meio de dois sistemas gerenciais de imdveis da Unidao denominados Sistema
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Integrado de Administragao Patrimonial — SIAPA® e Sistema de Gerenciamento dos Imoveis de Uso
Especial da Unido — SPIUnet3®.

De acordo com os dados cadastrados em ambos os sistemas, extraidos do portal da SPU
com Ultima atualizacado realizada em junho de 2022, Fortaleza hoje contém 4.754 imoveis do tipo
dominicais e 238 imdveis de uso especial em seu territério, distribuidos em 60 bairros da cidade,
somando, portanto, 4.99237 imdveis no total.

A diferenca do numero de imdveis entre as categorias € exorbitante, o que atesta que a
maioria dos imoveis pertencentes ao patrimonio da Unido sao do tipo dominicais, ausentes de
afetacdo e passiveis de qualquer uso, desde que compativeis com o interesse publico priméario®. Sdo
bens pertencentes ao patrimonio de um Estado democratico, republicano, criado e sustentado pelo
povo e, por isso, deverao sempre ser geridos objetivando produzir utilidades publicas e contribuir
com a materializacao de interesses primarios, conforme ja tratado em capftulo anterior.

Discrepancia equivalente pode ser observada na distribuicao dos imdveis de dominio da
Unido por bairros. O predominio de bens da Unido em bairros litoraneos é notoério: os trés primeiros
bairros com maior nimero de imdveis compreendem uma parcela superior a 60% do total de imdveis

cadastrados.

35 O Sistema Integrado de Administracao Patrimonial € o sistema que comporta os dados cadastrais dos imdveis da Unido
classificados como dominicais quanto a sua destinacao no ambito da SPU. Sdo usuarios desse sistema apenas os servidores
da SPU, podendo a sociedade em geral acessar os dados atualizados desse cadastro na sessao de dados abertos do portal
da SPU. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-
uniao/Transformacao%20Digital/siapa. Acesso em 09/09/2022.

36 O SPIUnet é o sistema que comporta os dados cadastrais dos imdveis da Unido classificados como de uso especial
quanto a sua destinacdo no ambito da SPU. Usam esse sistema os servidores da SPU e os servidores dos setores de
patrimoénio imobilidrio dos drgaos que compdem a administracdo publica federal direta e indireta. Disponivel em:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/Transformacao%20Digital/spiunet. Acesso em
09/09/2022.

37 Importante ressaltar que o total de 4.992imdveis corresponde ao total de terrenos, apds filtragem e retirada dos imdveis
pertencentes ao mesmo terreno, mas que sao contabilizados de forma fracionada pela SPU para cobranca de taxas, como
é 0 caso de apartamentos, ou prédios comerciais, por exemplo. Sem a filtragem a Unido contabiliza 763 imdveis de uso
especial e 12.709 imdveis dominicais.

38 Refere-se ao verdadeiro interesse a que se destina a Administra¢do Publica, alcan¢ando o interesse da coletividade e
possuindo supremacia sobre o particular, diferente do interesse publico secundario, que visa o interesse patrimonial do
Estado. Disponivel em: < https://Ifg.jusbrasil.com.br/noticias/2064148/0-que-se-entende-sobre-interesse-publico-primario-
e-secundario-no-direito-administrativo-fernanda-carolina-silva-de-
oliveira#:~:text=0%20interesse%20p%C3%BAblico%20pim%C3%A1ri0%20%C
ado.>. Acesso em 09/09/2022.

%A9,0%20interesse20patrimonial%20do%20Est
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Grafico o1. Distribui¢cao dos imdveis da Unido por bairro
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU.

Tendo em vista 0 extenso universo de bens pertencentes a Unido, e considerando ainda a
caracterizacao das trés tipologias de bens publicos estabelecidas pelo Cédigo Civil, optou-se neste
trabalho o estudo e analise dos imdveis do tipo dominicais, considerando serem esses 0s bens com
maior diversidade de usos, conforme permite o préprio Codigo.

Para a investigacdo foi necessaria, primeiramente, a identificacdo dos imdveis
pertencentes a Unido em Fortaleza. Esse reconhecimento foi realizado através da andlise e
manuseio de dados provenientes dos cadastros dos sistemas SIAPA e SPIUnet, disponibilizados no
formato de planilha Excel, na sessao de dados abertos do portal da Secretaria de Coordenacao e
Governanca do Patrimonio da Uniao®°.

O tratamento dos dados teve inicio com a selecdo do patriménio da Unido localizado
no municipio de Fortaleza. Apds, realizou-se a compatibilizacao dos bairros existentes na planilha
com os bairros oficiais definidos pelo Decreto n° 14.498/2019. Isso porque foi identificado que a
planilha da SPU dispunha de grande quantidade de bairros inexistentes de forma oficial. Na
compatibilizagdo foram utilizados dois recursos para a localizacdo correta do imovel: busca do bairro,
através do site dos correios, a partir do Cédigo de Enderecamento Postal — CEP, e pesquisa pelo
endereco do imdvel por meio da ferramenta Google Earth, nessa ordem.

Abusca pelo CEP era mais simples e porisso foi a primeira solucao adotada. No entanto,

nem todos os enderecos constantes no cadastro possufam CEP, porisso, uma segunda alternativa

39 Disponivel em: https://www.gov .brleconomia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/transparencia/dados-abertos
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foi empregada. Ainda assim, devido a existéncia de enderecos incompletos, alguns imoveis nao
puderam ser localizados, sendo entao excluidos do processo de espacializacao.

O terceiro passo foi a eliminacao de imdveis duplicados. Por se tratarem de dados
extraldos dos sistemas de cadastro e gestao financeira de imdéveis utilizados por terceiros, importa
a SPU nao s¢ o registro de informac0es referentes ao terreno, mas também aos imoveis incidentes
nesse mesmo terreno, como apartamentos de um edificio, por exemplo. Ndo sendo essa
estratificacao relevante para a realizacao da andlise do trabalho, todos os imdveis referentes a
apartamentos, lojas e equivalentes foram eliminados.

A Ultima etapa realizada foi a localizacao dos imoveis da Unido. Essa se deu por meio da
técnica de Geocodificagdo que consiste, substancialmente, na transformagao das informacoes
relativas aos enderecos dos imdveis em coordenadas geograficas. Através da ferramenta do Google
Earth, foi possivel transformar uma planilha com uma extensa quantidade de enderecos, quase 5 mil
imoveis, em coordenadas geograficas.

Ressalta-se, no entanto, que, devido a auséncia de informacdes em seus enderecos,
nao foi possivel localizar parcela desses imdveis. A existéncia de enderecos incompletos como rua
sem denominacao oficial, ou rua sem numeracao especifica, impossibilitou a localizacdo de 398 do
total de 4.492%° imdveis constantes na relacao da SPU.

A partir da espacializacdo dos imdveis pode-se observar que, apesar de localizados por
toda a extensao do municipio, esses concentram-se em bairros pertencentes as areas litoraneas e
seus entornos. Além disso, no georreferenciamento dos imdveis categorizados por tipos de bens,
se de uso especial ou dominicais, a disparidade j& atestada na proporcao dos nimeros (4.754 x 238)
ficou ainda mais evidente.

Além da desigualdade com relacao ao nimero de bens, € perceptivel também a diferenca na
espacializacdo das duas categorias no espaco da cidade. Os bens de uso especial, apesar de
presentes na faixa litoranea, tém sua maior concentracao no interior do municipio, ao contrario dos

dominicais que, mesmo presentes em toda a extensao do municipio, predominam no litoral.

40 £ importante frisar que essa quantidade se refere ao total deimdveis apds as etapas de tratamento de dados explanadas.
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Mapa 04. Distribuicao dos imoveis da Unido por categoria
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Fonte: Secretaria de Patrimonio da Unido - SPU / 2022
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU.
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Os dados disponibilizados pela SPU sao pertinentes a gestao e controle desse
patrimonio. Informagdes essencialmente cadastrais tais como Numero do Registro Imobilidrio
Patrimonial — RIP e ID de utilizacao foram desconsideradas para a andlise, acreditando-se que nao
contribuiriam na obtencao de resultado pertinente ao tema de pesquisa.

As informagoes consideradas para a analise foram: instrumentos de destinacao, data de
cadastramento, tipo de imdvel (se dominical ou uso especial) e endereco, buscando-se uma maior
compreensao quanto ao regime de utilizacao desses imdveis, disposicao territorial e controle
temporal do perfodo de cadastro junto a SPU, no intuito de investigar quais sao os interesses que
recaem sobre a utilizacdo das terras da Unido e, principalmente, as orientacdes do Estado na gestao
desses bens.

O grafico elaborado demonstra a relacao dos instrumentos utilizados pela Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patrimonio da Unido tanto nos imdveis de Uso Especial, como nos
Dominicais. Mais uma vez, os resultados obtidos comprovam discrepancias, ndo sd entre 0s
instrumentos, mas também entre as categorias dos bens. A significativa ocorréncia de instrumentos

voltados para a destinacao de bens essencialmente dominicais, como € o caso da Inscricao de
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Ocupacao e Aforamento, em detrimento dos demais atesta a expressividade dos bens dominicais
em relacdo ao universo do patriménio da Unido.

Outro fator que chama a atencao € o surgimento de categorias que nao se enquadram
como instrumentos tais como “esbulhado (invadido) ”, “irregular” e “sem registro”, comprovando

que existe, e é de conhecimento da SPU, a ocupacao de bens sem uma destinacao oficial.

Grafico 02. Proporc¢ao entre os instrumentos de destinacao dos imdveis da Uniao
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU

A0 se considerar apenas os bens do tipo dominicais € possivel perceber uma diminuicao
nas opgOes de regimes de utilizacao*'" aplicados. Dos 17 instrumentos levantados no capitulo
anterior, apenas 5 estao sendo empregues: Aforamento, Inscricao de Ocupacao, Concessao do
Direito Real de Uso, Concessao de Uso Especial para fins de Moradia e Termo de Autorizacao de Uso
Sustentavel- TAUS.

O instrumento Inscricdo de Ocupagao detém quase 78% dos bens, seguido do
Aforamento com aproximadamente 13%. Ou seja, apenas dois instrumentos representam 91% do
total de imdveis cadastrados. Fora isso, dos 9% restantes, quase 7% correspondem a imoveis sem
registro de utilizacdo, ou seja, encontram-se irregulares para com a Unigo.

De imediato, o que se pode perceber é que a SPU, apesar da variedade de instrumentos

de destinacao disponiveis para aplicacao, efetivamente so esta utilizando os de fins essencialmente

41 Regime de utilizacdo é a nomenclatura empregada para os instrumentos de destinacdo pela SPU, conforme planilha
disponibilizada pelo portal.
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arrecadatorios, fazendo do emprego dos demais irrisério em relacdo ao universo total do patrimdnio

da Unido.

Grafico 03. Proporc¢ao entre os instrumentos de destinacao dos imdveis da Unido nos bens

dominicais
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU.
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E aqui vale uma reflexdo. A Inscricdo de Ocupagao € um instrumento administrativo,
precario e resoluvel que tem como Unica condicionante para a sua efetivacao o efetivo
aproveitamento do terreno pelo ocupante. A inscricao do ocupante no Siapa, seja por oficio ou por
requerimento®, ja gera a obrigacdo do pagamento anual da taxa de ocupa¢ao como contrapartida
pelo uso do imdvel publico pelo particular.

A ocupac¢ao nada mais € que o reconhecimento, pela administracao, de uma
situacdo de fato, compreendida como a manutencdo precaria e tolerada, pela
Unido, da posse de area publica, aproximando-se dessa maneira, das posses dos
tempos coloniais: “As posses eram ilegais porque violavam o estipulado de que a
terra s6 podia seradquirida através de uma concessao real. Contudo, costumavam

ser reconhecidas como legftimas se fossem ativamente cultivadas por longo
tempo com uma producdo continua e evidente” (Moreira, 2018, p.133).

Devido as suas caracteristicas formais como ato administrativo, precario e resollvel, que
nao prescinde de ato licitatdrio, estando o ato da inscricao do ocupante no cadastro da SPU
condicionada apenas ao reconhecimento pela administracao de uma situacao de fato, a relacao
contratual para esse instrumento nao se torna necessaria, ndao cabendo, assim, a0 ocupante

quaisquer direitos sobre o terreno que utiliza (Moreira, 2018).

4 De acordo com Moreira (2018), essa inscricdo pode ser realizada por oficio, quando por iniciativa da SPU ao identificar
posses irregulares nos imdveis da Unido, ou a pedido do posseiro que ocupa essas terras sem o consentimento do Estado.
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Ser de carater precario e resolUvel também faz da Inscricao de Ocupagao competéncia
das superintendéncias regionais que, apesar da orientacao por parte do drgao gestor de ndo utilizar
este instrumento, e de priorizar 0 uso de outros que viabilizem a garantia de direitos, esse ato

continuou sendo aplicado de forma ampla e indiscriminada, conforme explica Moreira (2018):

Ocorre que, justamente por se tratar de uminstrumento precario e resoludvel, o ato
de inscrever o ocupante nos cadastros da SPU sempre foi de competéncia
administrativa das superintendéncias. E, apesar das orientacdes dadas pelo érgao
central sobre a ndo utilizacdo deste instrumento precério (especialmente apds a
Lei Federal n° 11.481, de 2007, quando foram ampliadas as possibilidades de
regularizar situacdes inadequadas sobre o uso de bens da Unido, a partir da
incorporacao da perspectiva da garantia de direitos ao marco legal da gestao
patrimonial), esse ato continuou sendo amplamente e indiscriminadamente
utilizado como instrumento de destinacdo (Moreira, 2018, p.134).

Moreira (2018) afirma ainda que apesar de o tramite desse instrumento encontrar-se
completamente incorporado a maquina administrativa, o seu cumprimento efetivo nem sempre
ocorre. Isso porque, em despeito do que preveem os dispositivos normativos, que o regulam no
sentido de prevenirem a especulacao imobilidria das terras da Unido por particulares, bem como a
formacao de latifundios a partir dessas terras, o que acontece na pratica € a politica do “pediu,
levou”, na qual muitas vezes nao sao observadas as condicoes reais nem a vocacao da area solicitada
através de analises e vistoria técnica por parte da SPU.

Aplicando-se um segundo recorte, considerando que o primeiro foi a escolha dos
imoveis do tipo dominicais, decidiu-se pelo estudo dos bens dominicais da Unido localizados nos
bairros do litoral de Fortaleza. A escolha baseia-se na grande extensao e influéncia desta area sobre

o territdrio da cidade, sendo alvo de interesses e disputas, além da sua diversidade de ocupacoes.
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Mapa 05. Distribuicdo dos imdveis do tipo dominicais na orla de Fortaleza

550000 560000

S w <O> E
i e Ooeano Atiantico

|

9590000
9590000

Oceano Atiantico

LEGENDA

@ Imoveis da Unido (Dominial)

[ Limite Municipal de Fortaleza

9580000

[ Limite dos Bairros de Fortaleza

[ Limite dos Bairros da Orla de
Fortaleza

[ Municipios Vizinhos

Eusébio

0 2

.< Fonte: Secretaria de Patriménio da Unido - SPU / 2022

Aquiraz ( 3

N I

550000 - ’ = 560000

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU

Assim como na completude do municipio, a aplicacao dos instrumentos de destinacdo
nos 4.714 imaéveis localizados no litoral, também tem seu instrumento “preferido”. Novamente a
Inscricao de Ocupacao lidera o ranking de instrumento mais adotado, sendo o “primeiro lugar “em
quase todos os bairros, com excecao apenas de Meireles, Praia de Iracema e Sabiaguaba, nos quais
o Aforamento se faz mais efetivo.

Relacdo compreensiva para os dois primeiros bairros, tendo em vista que o instrumento
de Aforamento tem custo maior, sendo, portanto, mais acessivel em areas onde a populacao possui
maior potencial econdmico.

Chama a atencao a escassez de instrumentos aplicados nos bairros Pirambu, Praia do
Futuro |, Praia do Futuro Il e Moura Brasil, altamente adensados e habitados por populacao de baixa
renda. Nao seria pertinente a regularizacao fundiaria nessas areas? Por que administracdo publica

federal se faz ausente na gestao dos imoveis desses bairros?
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Grafico 04. Proporc¢ao entre os instrumentos de destinacao dos imdveis da Uniao nos bens
dominicais por bairro
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU.

O grafico 04 comprova a falta de interesse da Secretaria de Governanca e Patrimdnio
da Uniao e de sua Superintendéncia regional, nao sé na regularizacao das terras da Unido, tendo em
vista 0 baixo numero de instrumentos em regides extremamente ocupadas, como também na
efetivacao de uma regulariza¢ao pautada nos principios das funcdes sociais da cidade e propriedade,
considerando a grande incidéncia de instrumentos principalmente arrecadatorios.

As datas de cadastramento do regime de utilizacao desses imoveis junto a SPU também
foram analisadas. A partir desse levantamento, foi possivel observar como se deu a implantacao

desses instrumentos ao longo dos anos, comparando os perfodos de maior incidéncia entre eles.
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Grafico 05. Implantagao dos instrumentos de destinagao dos bens imdveis da Unido ao longo dos

anos

Quantidade de Instrumentos por década de cadastramento (Dominiais)

3425

366

246 223 [ 220
74 62 - 3
6 1 1 0 0 0 41 0 0 0 0 1m 8 2 0o 0 0 00 o 30 112 1 0 0 o0 15 14 32 15 ¢ 1

Até 1960 1961 a 1970 1971 a 1980 1981 a 1990 1991 a 2000 2001 a 2010 Apds 2010

W AFORAMENTO = INSCRICAC DE OCUPACAO SEM REGISTRO DE UT ILIZACAO CUEM = CDRU TAUS

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados da SPU.

Evidenciou-se, por exemplo que até o infcio da década de 80 a aplicacao dos
instrumentos era irriséria. Somente a partir de 1981 € que o emprego dos regimes Inscricao de
Ocupacao e Aforamento passaram a ter maior expressividade. A década de 9o foi o perfodo de maior
implantacao. Apesar do significativo destaque da Inscricao de Ocupacao, é importante ressalvar que
foi nesse perfodo que a CUEM também teve sua maior, e quase Unica, efetivacdo.

Outrossim, 0 que se observa é que a partir dos anos 2000, perfodo aqui ja comentado
de grande importancia na gestao do patriménio da Unido, nao s pela promulgacao do Estatuto da
Cidade e dos instrumentos por ele trazidos, mas também pelo inicio de um governo progressista que
incentivou uma destinacao pautada no cumprimento da funcao socioambiental da propriedade, a
implementacdo dos instrumentos de destinacao retrocedeu e estancou sem expressiva
representatividade.

Fato no minimo curioso diante do contexto historico da época. O que se sup0e é que,
apesar de todas as possibilidades provenientes do marco legal estabelecido desde entdo, a SPU é
omissa na concretizacdo desses principios de gestdo, ou o cadastro dos sistemas gerenciais de

imdveis da Unido encontra-se demasiadamente defasado e discordante da realidade.
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4.2 A producao do espaco e o planejamento urbano nas terras publicas de

Fortaleza

Como ja mencionado e atestado no decorrer deste trabalho, os imdveis publicos sdo pecas
integrantes do espaco urbano, assim como o Estado, proprietario destas terras, € agente produtor
desse espaco. A partir da anadlise dos dados disponibilizados pela Secretaria de Coordenacao e
Governanca do Patriménio da Unido, no tocante a gestao de suas terras, e do estudo do arcabouco
jurfdico institufdo na orientacdo quanto ao uso e aproveitamento desse patrimdnio, buscou-se aqui
avaliar como, e se, os administradores desses bens representam o interesse publico da sociedade.

No desenvolvimento tedrico ficou evidenciado quao multipla é a atuacao do Estado na
produ¢ao do espaco urbano. Sua atuagao tem se mostrado complexa e variavel ao longo do tempo
e do espaco, consequéncia de sua constituicao em uma arena na qual diferentes interesses e
conflitos se enfrentam. A partir do estudo, ficou constatado também que esse ator ndo se efetiva e
nem se processa de modo neutro, estando sua acao sempre balizada pelos conflitos e interesses
dos diferentes membros da sociedade de classes, bem como de suas aliancas, tendendo ao privilégio
dos interesses do segmento da classe dominante que, a cada momento, esta no poder.

Como proprietério do patrimoénio publico, o Estado tem essa funcdo ainda ampliada. £ dele
a responsabilidade na destinacao desses imdveis, sejam os bens de uso comum do povo, de uso
especial ou dominicais. Esse encargo, no entanto, devera se pautar no compromisso com o coletivo,
tendo em vista a compreensao de que a terra publica € terra de todos.

No ambito do planejamento, é possivel identificar atualmente no Brasil a presenca de duas
vertentes apontadas por Marcelo Lopes de Souza: a Mercaddfila e a Social-reformista. Assim como
na producao do espaco, as terras publicas também sdo palcos para as relacdes e acoes advindas de
cada uma dessas vertentes.

A diminuicao, ou até mesmo isencao, da presenca do Estado na gestdo de suas terras,
preferindo a ado¢ao de solucbes do tipo arrecadatorias, por serem mais praticas talvez, em
detrimento do emprego de solucdes voltadas ao atendimento do interesse publico que buscam o
cumprimento da funcao social da propriedade, € um exemplo de medidas baseadas na perspectiva
mercaddfila.

Ainda quanto aos fins destinados a essas terras, o Estado, a partir das acOes da Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patrimdnio da Unido de manter e promover a implementacao de
instrumentos de destinacao essencialmente arrecadatorios, desconsiderando o marco legal e sua

“carta de instrumentos” disponivel, exclui a populacdo de baixa renda da possibilidade de
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regularizacao dessas terras, mantendo-as vulneraveis a perda do direito de ocupac¢ao e uso destas,
exaltando cada vez mais os interesses do capital.

Concepcao presente também na atitude de aprovar leis que incentivam a utilizacao/
exploracao dos bens publicos pelo mercado imobilidrio, como por exemplo a recém-publicada lei n°
14.011 de 2020, propiciando o interesse privado ao invés do publico na destinacdo e uso do
patriménio da Unido.

Em contrario, a vertente social-reformista se faz presente por meio da publicacao de leis que
criaram instrumentos de destinacao fundamentados no cumprimento das fun¢des sociais da cidade
e propriedade, trazidas pelo Estatuto da Cidade, como € o caso da Concessao de Uso Especial para
fins de Moradia - CUEM e o Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel — TAUS.

Além disso, conforme j& demonstrado por Reschke (2010), a conduta implementada pelo
governo de Lufs Indcio Lula da Silva, que orientou a mudanca na forma como a, na época, Secretaria
do Patrimonio da Unido deveria gerir o patrimonio federal, anteriormente pautada exclusivamente
na logica de auferir lucro por meio de seu patrimoénio, passando, a partir de entdo, a priorizar o

interesse publico e social dessas areas, representam os ideais dessa perspectiva.

4.3 Afuncao social da propriedade no patriménio da Uniao em Fortaleza

Como ja abordado nos capitulos sobre a funcao social da propriedade da terra e sobre o
patrimonio da Unido, os principios das fun¢Oes sociais da cidade e propriedade surgiram de forma
efetiva no Brasil a partir da Constituicao Federal de 1988 e da definicdo do capitulo da Politica
Urbana. Foi comprovado também no estudo tedrico que os arcaboucos juridicos municipal e federal
possuem conteudo suficiente para orientar proprietarios e entes reguladores quanto ao
cumprimento da funcao social da propriedade, seja publica ou privada.

Do mesmo modo, ficou compreendido que o principio da funcao social da propriedade se
trata de um principio constitucional que incide sobre qualquer relacdo juridica de dominio, seja ela
publica ou privada.

Os bens de uso comum do povo, assim como os de uso especial, tém sua func¢ao social
atendida quando desempenham o fim a que estdo destinados, todavia, os autores aqui estudados,
acrescentaram ainda que esses bens devem ser disciplinados de forma a permitir proporcionar o
maximo de beneficios a coletividade, podendo, alguns bens, terem sua fun¢ao social ampliada, com
mais de uma forma de utilizacao, como é o caso por exemplo, do uso das pracas para a realizacao

de feiras.
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Para as terras de domfnio da Unido, é possivel afirmar que o rol de instrumentos de
destinacao hoje disponiveis para aplicacdo nesses imoveis, tais como Cessao, Autorizacao e
Permissao de Uso, viabiliza, cada um a sua maneira, essas demais formas de utilizacdo.

Os bens dominicais, por ndo serem afetados a um destino comum ou especial, caracterizam-
se como objeto de um direito real de propriedade, assim como propriedades particulares. Porém,
apesar de comporem o patriménio “disponivel”, sendo possivel sua venda, permuta ou cessao,
esses bens estao subordinados as normas de direito publico que suprimem parcialmente o direito
privado.

Além disso, nao se pode atribuir aos bens dominicais uma funcao puramente patrimonial ou
financeira. Essa funcao pode até ser mantida e constituir uma importante fonte de recursos para os
cofres publicos, mas a finalidade publica desses bens deve ser dada, em obediéncia ao atendimento
do principio da funcao social da propriedade.

O estudo tedrico também apontou que o marco legal que rege o patrimonio federal
ressalta a predominancia de instrumentos com fins arrecadatorios até a aprovacao do Estatuto da
Cidade em 2001. Apenas a partir daf é que se vé o interesse do Governo Federal em destinar o uso
de seus bens pautado na funcao social da propriedade, coincidindo com o que j& fora dito
anteriormente em relacdo a mudanca, a partir do mandato de Luis Inacio Lula da Silva em 2003, na
forma como a Secretaria de Patrimonio da Unido da €poca geria esses imoveis.

Com efeito, podemos afirmar que a Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimonio
da Uniao - SPU, apesar do pouco conhecimento sobre a verdadeira dimensao e caracterizacao dos
bens imdveis que sao de sua responsabilidade, tem consciéncia e controle de fracdo deste universo.

A SPU desfruta ainda de diversas possibilidades para realizar a destinacao dos bens da
Unidgo em consonancia com o que estabelece o principio da funcao social da propriedade. No
entanto, o que ficou comprovado a partir da analise dos dados da gestao patrimonial referente aos
imoveis dominicais localizados no litoral de Fortaleza, é que falta, por parte desta Secretaria, e de
suas Superintendéncias, o compromisso na efetiva implantacao e monitoramento desses
instrumentos, principalmente no que tange a regularizacdo fundiaria de imdveis da orla.

Onze, dos quinze bairros do litoral fortalezense, possuem IDH muito baixo, com
incidéncias de assentamentos precarios, onde diversas familias vivem sem moradia digna e sem
oferta adequada de equipamentos e servicos publicos de qualidade. Também sao onze o nimero
de bairros que, conforme o Plano Diretor Participativo de Fortaleza, tém suas dreas contempladas
por Zonas Especiais de Interesse Social. Além das ZEIS, também incidem no litoral fortalezense as
Zona Especial do Projeto Orla — ZEPO e Zona Especial de Preservacdo do Patriménio, Paisagfstico,

Historico, Cultural e Arqueoldgico — ZEPH.
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Mapa 06. Zonas Especiais incidentes na orla de Fortaleza
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Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado no PDPFor.

Zonas Especiais, de acordo com o PDPFor, compreendem dareas do territério que
exigem tratamento especial na definicao dos parametros reguladores de usos e ocupacao do solo,
e que se sobrep0em ao zoneamento existente. Ainda conforme o Plano Diretor Municipal, as Zonas

Especiais de Interesse Social assim se enquadram:

Art. 123 - As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) s&o porcoes do territdrio, de

N

propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a promocao da
regularizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos habitacionais de baixa
renda existentes e consolidados e ao desenvolvimento de programas habitacionais
de interesse social e de mercado popular nas areas nao edificadas, ndo utilizadas
ou subutilizadas, estando sujeitas a critérios especiais de edificacdo, parcelamento,
uso e ocupacao do solo.

Dessa forma, o Plano Diretor Participativo de Fortaleza ndo sé reconhece as vocacoes
de diferentes areas da orla do municipio, como também estabelece um zoneamento especial, que
se sobrepde as demais zonas, voltado para fins diversos (regularizacao fundidria, preservacao
ambiental ou histdrica, por exemplo), mas sempre pautado no cumprimento das funcdes
socioambientais da cidade e da propriedade urbana.

A despeito de toda regulamentacao, nos ambitos municipal e federal, vigente, o que se

vé em Fortaleza hoje € o retrato de um desenvolvimento excludente, marcado pela desigualdade
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socioespacial, onde 271.539 familias vivem sem moradia digna, sem infraestrutura domiciliar
adequada, e sem a apropriada oferta de equipamentos e servicos publicos de qualidade?.

]“

O litoral nao foge a essa regra. A partir de dados extraldos do portal “Fortaleza em
Bairros” elaborou-se um quadro comparativo com as informacdes sobre a disponibilidade de
servicos urbanos nos bairros em estudo, constatando-se uma clara desigualdade na distribuicao

desses servicos na area.

Quadro os. Distribuicao de servicos por bairros da orla de Fortaleza

oaipro | FOUPAMENTOS || EQUPAMENTOS | U orecio | e esponre
SOCIAL CULTURAE LAZER
BARRA DO CEARA 4 16 2 1
CRISTO REDENTOR 2 9 ZERO ZERO
PIRAMBU 2 ZERO ZERO ZERO
JACARECANGA 2 3 1 2
MOURA BRASIL 1 2 ZERO ZERO
CENTRO 4 3 3 31
PRAIA DE IRACEMA ZERO 2 ZERO 5
MEIRELES ZERO 2 ZERO 4
MUCURIPE 1 2 2 ZERO
CAIS DO PORTO 1 7 1 ZERO
VICENTE PINZON 3 10 1 ZERO
PRAIA DO FUTURO | 1 5 ZERO ZERO
PRAIA DO FUTURO I 1 2 1 ZERO
EDSON QUEIROZ 2 5 1 3
SABIAGUABA ZERO 1 ZERO ZERO

Fonte: Desenvolvido pela autora e fundamentado nos dados do Fortaleza em Bairros.

Chama atencao o fato do bairro Pirambu, com maior indice de adensamento, contar
apenas com uma oferta minima de servico de sadde. Moura Brasil também possui realidade
semelhante. Outra importante evidéncia € a que nove, do total de bairros, ndo possuem quaisquer
opc¢Oes de equipamentos de esporte, cultura e lazer aos seus residentes. Mas o que justifica a falta
de servico publico em um territdrio repleto de imdveis publicos os quais tém como principal funcao
0 atendimento ao interesse coletivo? Antagdnico, nao?

Por constitufrem PATRIMONIO DE TODOS, os imdveis publicos tém significativa

importancia em possiveis iniciativas de requalificacao urbano-ambiental dos imdveis da orla, que,

4 Dados extraidos do portal virtual da Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional — HABITAFOR. Disponivel
em: https://habitacao.fortaleza.ce.gov.br/inicio/habitafor-fortaleza.html. Acesso em: 19/09/2022
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através do uso adequado, poderiam parcialmente suprir os déficits dos equipamentos institucionais

e de habitacao dessa area.
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CONSIDERACQOES FINAIS

O espaco urbano, conforme Correa (1989), corresponde a um espaco fragmentado e
articulado, reflexo da sociedade, mas também condicionante social, repleto de simbolos e campos
de lutas. Fragmentado, pois 0 espaco de uma grande cidade capitalista se constitui, em um primeiro
momento, no conjunto de diferentes usos da terra justapostos entre si. Articulado, pois suas partes
mantém relacOes espaciais, em diferentes escalas, de natureza social que as une, tendo como matriz
a sociedade e seus processos.

E reflexo da sociedade pois € a expressdo espacial dos processos sociais que se realizam
no presente e que se realizaram no passado. Por fim, € condicionante social ao considerarmos o
papel que as formas espaciais fixadas pelo homem desempenham na reproducao das condicoes e
das relacdes de producao.

O espaco €, portanto, condicao, meio e produto da reproducdo social. Um produto
resultante da histdria da humanidade, que se reproduz ao longo do tempo, em cada momento da

historia, e em funcdo das estratégias e virtualidades contidas de cada sociedade (Carlos, 2017).
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Para Corréa (2017), os agentes produtores do espaco urbano sdo os proprietarios dos
meios de producao, os proprietarios fundiarios, os promotores imobilidrios, o Estado e os grupos
sociais excluidos, que, a partir de suas acdes, produz um espaco impregnado de materialidades,
como campos cultivados, represas e centros urbanos, mas também pleno de significados, como
aqueles associados a estética, status, etnicidade e sacralidade.

O Estado capitalista desempenha multiplos papéis em relacao a producao do espaco.
Sua atuacdo tem sido complexa e variavel, refletindo a dinamica da sociedade. No entanto, essa
complexa e variada série de possibilidades de acao do Estado nao se efetiva e nem se processa de
modo neutro. Sua acao € marcada pelos conflitos de interesses dos diferentes membros da
sociedade de classes, bem como das suas aliancas, tendendo a privilegiar os interesses daquele
segmento, ou segmentos, pertencente a classe dominante, que, a cada momento, esta no poder
(Correa, 1989).

Limonad (2015) define planejamento como uma acdo multi e transescalar que
ultrapassa a escala local, assimilando a cidade como uma escala de reflexdao, de acao e de
intervencao desse planejamento. Essa intervencao nao se fara apenas por meio de um plano ou um
projeto, mas também pela definicao de tendéncias, relagdes e de interacbes socioespaciais inter ou
transescalares.

Souza (2020) analisa e sintetiza as principais correntes de planejamento urbano, com a
identificacao de suas principais caracterfsticas, similaridades e contradicOes, nos fazendo entender
que o planejamento urbano ndo é estatico, mas sim um campo amplo composto por diversos
modelos e teorias, que podem se mesclar, ou ndo, ao longo dos anos, conforme as necessidades de
cada sociedade. Além disso, a histéria do planejamento contou, e conta, com a influéncia de diversos
atores, sendo uns mais dominantes, enquanto outros nem tanto.

A dinamica socioecondmica mundial, interpretada sob a ¢tica da globalizacao, em curso
desde a década de 1970, ocasionou o surgimento de novas praticas de planejamento, redefinindo
0s papéis desempenhados pelo Estado, setor privado e sociedade civil na conducao da gestao
urbana.

Desde entdo, o contexto Neoliberal enfraquece o poder do Estado e de suas acoes de
planejamento, que passa a exercer funcoes, essencialmente, em prol dos interesses do capital. Em
resposta, o planejamento social-reformista desponta como forma de contestacdo da populacao a
erosao do estado de bem-estar social nas sociedades democraticas liberais, e de busca da
recuperacdo de seus direitos. Souza (2020) define e explica tais tendéncias nas correntes de

planejamento de perspectivas mercadofilas e social-reformista, respectivamente.
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Na primeira 0 que se argumenta € que a gestao urbana tem se distanciado do
planejamento urbano tradicional na condu¢ao da dinamica urbana, em favor dos arranjos de atores
e interesses que constituem a governanca local. Desse modo, a forma de planejar assume mais
flexibilidade e dinamica, voltando-se para a producao de resultados imediatos.

A segunda ¢ fruto da luta por uma maior democratizacdo das cidades, na qual se
ambicionava a diminuicdo das desigualdades presentes no espaco urbano brasileiro, e provocou
relevantes avancos na construcao de um aparato institucional na defesa pelo Direito a cidade. Como
marco historico da inclusdo dessa tematica nas politicas publicas brasileiras, tém-se a insercao dos
artigos 182 e 183 na Constituicao Federal promulgada em 1988 e a regulamentacao, em 2001, da Lei
Federal n°10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade.

A ideia de apropriacao individual, exclusiva e absoluta de uma gleba de terra ¢ uma
construcao humana localizada e recente, e remonta os ideais de Locke por volta do século XVI. Ao
defender a acumulacao de bens excedentes, desde que nao corruptiveis ou deterioraveis, e a troca
de bens corruptiveis por nao corruptiveis, o filosofo justifica a acumulacao capitalista, reconhecendo
que a propriedade pode ser legitima e ilimitada quando transformada em capital, em ouro, em prata,
ou em dinheiro. Desse modo, os ideais de Locke foram entdo sendo incorporados as Constituicoes
Nacionais, e o direito foi sendo construido fundamentado na propriedade privada capaz de ser
patrimoniada, como um bem que pode ser usado, desfrutado com absoluta disponibilidade do
proprietério, além de acumuldvel indefinidamente (Souza Filho, 2021).

Os pensamentos dos tedricos europeus que originaram a propriedade privada
capitalista, e seus reflexos na realidade das sociedades a época também chegaram ao Brasil. Como
coldnia lusitana, os ideais portugueses foram profundamente influentes na formacao do direito e
sociedade brasileiros. Nas terras da ColOnia, as sesmarias tinham o sentido de ocupacdo e conquista,
e desprezavam as ocupacles pré-existentes. As terras eram concedidas para que o beneficiario
viesse ao Brasil, ocupasse-as em nome da Coroa, e produzisse em larga escala bens de exportacao,
mesmo que fosse preciso perseguir, escravizar ou matar os povos indigenas.

O temor de Portugal era que as terras ficassem livres para ocupacao. Assim,
desterrados, estrangeiros e aventureiros poderiam ocupar o espaco, e dar outro destino a ele,
competindo com o mercantilismo através da producao de alimentos que barateariam a vida e
encareceriam a mao de obra, pois 0s mesmos priorizariam o cultivo da propria terra ao recebimento
de salarios miseraveis por lavrar terra alheia.

Desta forma, o sistema sesmarial acabou tornando-se fonte de criacdo de latifundios.
Se no inicio as seismarias eram tidas como instrumento de conquista externa, como meio para

Portugal assegurar o territorio, uma vez estabelecido o poder portugués, esse instrumento
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transformou-se em ferramenta de conquista interna, com concessdes que equivaliam unicamente a
distribuicdo de terras entre as elites, como exercicio e manutencao do poder latifundirio (Souza
Filho, 2021). Nessa época, outra forma de apropriacdo territorial existente desde o inicio da
colonizacao, a posse pura e simples da terra, também recebeu impulso, em razao, principalmente,
de sua caracteristica desordenada e espontanea que fugia do controle das autoridades (Silva, 2008).

Em 1850, porém, a promulgacao da Lei de Terras marcou um corte fundamental na
forma de apropriacao da terra no Brasil, e gerou grandes consequéncias para o desenvolvimento das
cidades, repercutidas ainda nos dias de hoje. Por estabelecer a compra devidamente registrada
como Unica forma legal de posse da terra, a lei de 1850 proveu duas implicacdes imediatas: a
absolutizacao da propriedade, quando o reconhecimento do direito de acesso se desvinculou da
condicao efetiva de ocupacao, e sua monetarizacao, passando a terra a adquirir integralmente o
status de mercadoria (Rolnik, 2007).

Desde a instituicao do sistema de sesmarias, até 0 ano de 1850, durante a concessao de
terras devolutas, sempre houve no Brasil uma polftica que impedisse o direito a terra pelos pobres,
camponeses, quilombolas e indigenas. Promulgado em 1964, o Estatuto da Terra surgiu como
promessa de mudanca, mas ficou apenas nisso. Primeiro instrumento juridico brasileiro a tratar o
conceito da funcao social da propriedade, a Lei n° 4,504/1964, apesar da modernizacao dos termos,
e da humanizacao dos contratos, que tornou ilegais velhas praticas semifeudais e escravistas, ainda
manteve intacta a ideologia da supremacia da propriedade privada em relacao a qualquer beneficio
social (Souza Filho, 2021).

Aideia de uma reforma urbana no Brasil surgiu nos anos 60. Em um encontro que reuniu
politicos, técnicos e intelectuais para discussao, especialmente, da questao da habitacao, a escassez
de moradia, apesar de muito importante, naquele momento nao repercutiu da mesma forma que a
mobilizacdo que tomava o Brasil rural no clamor por uma reforma agréria (Souza, 2020).

Somente em meados da década de 80, com a perspectiva de uma nova Constituicao
Federal, foi que o campo da reforma urbana se reestabeleceu. A questdo da moradia ja nao
monopolizava mais as aten¢oes do movimento e novas perspectivas foram acrescentadas, ficando
0 lema do movimento mais diversificado, em concordancia com as mutacoes pelas quais o Brasil
havia passado, muito mais urbanizado e complexo (Souza, 2020).

Diante da oportunidade concedida pelo Congresso Nacional para que a sociedade civil
apresentasse propostas legislativas denominadas de “emendas populares”, o Movimento Nacional
pela Reforma Urbanga, ja composto por uma série de entidades, elaborou a emenda popular da

Reforma Urbana que contemplava recomendacOes que previam uma maior democratizacdo das
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cidades. Apds longa tramitacao, a emenda resultou na publicacao dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo promulgada em 1988 (Souza, 2020).

ApOs quase treze anos de elaboracao, o Estatuto da Cidade, lein®10.257 de 10 de julho
de 2001, foi aprovado pelo Congresso Nacional, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana,
através da determinacao, essencialmente, da implementacao de novos instrumentos viabilizadores
do desenvolvimento urbano e do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade e da
cidade.

O Estatuto da Cidade consiste em lei inovadora que abre oportunidades para o
desenvolvimento de uma politica urbana com a aplicacdo de instrumentos de reforma urbana
voltados a promoverainclusao social e territorial nas cidades brasileiras, considerando seus aspectos
urbanos, sociais e politicos (Saule Jr, 2001).

A publicacao dos artigos 182 e 183 na Constituicao Federal de 1988, obrigou as gestdes
de municipios com populacao maior que vinte mil habitantes a desenvolver seus Planos Diretores
Municipais, instrumento basico da polftica de desenvolvimento e de expansao urbana, conforme
estabelece a propria Constituicdo. O Plano Diretor Participativo de Fortaleza, fundamentado no que
dispde o Estatuto da Cidade, reconhece o cumprimento das funcdes socioambientais da cidade e da
propriedade como principios da Politica Urbana que “regulam o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental”
(Estatuto da Cidade, 2001, p. 17).

Alei € clara e estabelece diretrizes a serem atendidas na observancia do cumprimento
das funcbes sociais, tais como a promogao da justica social, o direito a cidade, a protecao e
valoriza¢ao do patrimonio cultural, a preservacao e conservacao do meio ambiente e a promocao
do desenvolvimento sustentavel, apoiadas, especialmente, no atendimento do interesse coletivo e
na democratizacao do acesso ao solo urbano por todos os cidadaos.

Essa breve retrospectiva tedrica nos permite compreender que a situacao fundiaria hoje
no Brasil decorre de um processo historico que remonta os tempos coloniais e que vem se
intensificando ao longo dos anos. J& na implementacao do sistema sesmarial, foram excluidos do
acesso a terra indigenas, escravos e pequenos agricultores que nao tinham relacdes com a Coroa.
Com a ascensao do sistema capitalista, 0 acesso a terra tornou-se ainda mais dificil aqueles que dela
s6 queriam desfrutar do seu valor de uso, e prioritario aqueles que a tratavam como fonte de renda,
fosse através dos seus frutos, ou como mercadoria, evidenciando-se seu valor de troca.

O estudo evidenciou ainda que o Estado, no atual contexto de producao do espaco
capitalista, via de regra, atua apenas como ente regulador, agindo muitas vezes em prol do capital.

Nas terras de dominio publico, no entanto, esse papel pode, e deveria ser ampliado. Como
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proprietario desses bens, o Estado abre a possibilidade de efetivacdo de um desenvolvimento
urbano mais transformador, pelo qual se pode garantir a destinacdo desses imdveis ao interesse
coletivo, j& que, nessa situacao, os interesses do privado nao estariam em cena.

Espera-se, portanto, que a producao do espaco que esta sob o dominio do poder publico
seja um importante instrumento para a efetivacdo de um planejamento democratico, reformista e
insurgente, a partir, essencialmente, da ocupacao de suas terras, mas nao €isso que o levantamento
empirico comprova.

A coletanea das legislacdes que regeram e ainda regem os imdveis de domfnio da Uniao
evidenciam uma evolu¢do do marco regulatério desde a primeira lei sancionada em 1946. Nessa
época, a maior preocupacao dos administradores desses bens era a identificacao e demarcacao
dessas terras para fins arrecadatdérios, por meio de instrumentos onerosos, em vez da efetiva
utilizacdo desses imdveis. E assim se manteve até a publicacao da Constituicao Federal, em 1988.

Efeito da Reforma Urbana, que para Marcelo Lopes de Souza marcou a origem do
Planejamento social-reformista no Brasil, a promulgacao da CF estabeleceu aos municipios
obrigacdes quanto a politica urbana, principalmente quanto ao cumprimento das func¢des sociais da
cidade e propriedade. Além disso, a CF foi 0 “pontapé” para outro marco histérico que a legislacao
brasileira viria a ter, o Estatuto da Cidade.

Foi a partir de 2001, com a publicacao do Estatuto da Cidade, e dois anos mais tarde, com o
inicio de um governo de cunho progressista, que mudancas nas diretrizes relativas a gestao do
patriménio da Unido foram implementadas, refletindo também no arcabouco juridico que iria se
propor a partir de entao. Afuncao socioambiental passou entdo a incorporar a gestao do patrimonio
da Unido junto a, entdo preponderante, funcao arrecadatoria. Nesse momento, instrumentos
voltados a regularizagdo fundiaria de interesse social foram criados.

Apesar dos avancos trazidos pelo planejamento social-reformista, o que ainda se vé na
gestao das terras da Unido é a manutencao das perspectivas mercaddfilas surgidas nos anos 70,
apontadas por Souza (2020). A falta de implementacao de instrumentos ja estabelecidos em norma
e que favorecem a regularizacao fundiaria, em beneficio do direito a moradia, em face da
predominancia de instrumentos com fun¢oes meramente arrecadatdrias, como € o caso da Inscricao
de Ocupacao e Aforamento, legitimam a diminuicdo da presenca do Estado no campo do
planejamento e gestao urbanos apontados pelo o autor.

Situacao essa, agravada desde 2018 com o infcio de um governo que revelou a ndo
preocupacao com o patrimonio publico, tao pouco com sua destinacao no atendimento ao interesse
publico e no cumprimento da funcao social da propriedade, ao aprovar, recentemente uma

legislacao que vai na contramao do que havia vindo sendo defendido desde 2003.
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Outra constatagao obtida pelo estudo e analise de dados no caso de Fortaleza, € a
confirmacao de que a Unido ndo tem conhecimento e controle de seu patrimoénio. A Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patrimoénio da Unido pouco conhece sobre a verdadeira dimensao e
caracterizacao dos bens imdveis que sao de sua responsabilidade. Além disso, a parcela existente
em seu cadastro carece de informacdes completas e atualizadas quanto aos enderecos e dados
referentes a gestao desses imoveis.

Soma-se aisso o emaranhado de legislacdes publicadas desde 1946, que s6 confunde o
entendimento da regulacao dessas terras e dos instrumentos pela populacao e, ouso dizer, pelos
servidores. S3o novas leis que alteram, acrescentam e suprimem outras tantas leis, e que tornam
confusos o entendimento do que realmente esta vigente. E compreensivel que a dindmica urbana
mude e que as leis precisem ser atualizadas para atender as novas demandas, no entanto, se faz
fundamental o ordenamento desse marco regulatério, por meio de uma compilacao de leis,
facilitando o conhecimento dessa regulamentacao por todos.

Por ser responsavel pela administracdo de um PATRIMONIO que pertence a TODOS, a
gestao da Secretaria de Coordenacao e Governanca do Patrimonio da Unido muito precisa evoluir.
Nao tanto ao que se refere a legislacOes e criacao de instrumentos de destinacao dos imdveis, mas
sobretudo na efetivacao do que hoje o marco legal ja dispoe. Ademais, € essencial a demarcagao e
conhecimento dessas terras, afinal o desconhecido ¢ impossivel de ser gerido.

E imprescindivel ainda a retomada de uma lideranca que assuma a mudanca de
paradigma fixada por Lulaem 2003, na qual a “terra publica é terra de ninguém” passa a ser “TERRAS
DA UNIAO, UM TESOURO QUE PERTENCE A TODO BRASILEIRO”.

Por fim, e substancialmente importante, é essencial a transformacdao do
comportamento do Estado, até agora fortemente capturado pelo poder do Mercado. O agente
publico, assim como o proprio nome define, tem o papel de atender as necessidades e interesses
publicos. E preciso pensar (e efetivar) em um desenvolvimento urbano com maior participacdo
democratica para que avancemos em uma producao de espaco urbano de forma social, igualitaria e

justa.
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