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RESUMO

Este trabalho discute a questao da propriedade urbana no Brasil. Discorre
sobre o histéorico da propriedade, sua evolucdo com o processo de
urbanizacao, trata das politicas regulatorias postas em curso até a edi¢ao da
nova politica de regularizagao fundidria desencadeada pela Lei 13.465/2017. A
ineficacia das politicas postas em curso até entdo é posta em contraponto ao
potencial de regularizacao da nova lei. Para endossar esta tese invocamos a
Teoria da Andlise Economica do Direito como instrumento metodoldgico que
subsidia a discussao que permeia os momentos juridicos desde a edi¢ao da
norma, passando pela vigéncia, validade e eficacia. O estudo mostra que
diferentemente de politicas anteriores, ha uma possibilidade real de avangos
na redistribuigao alocativa do direito de propriedade, alterando o panorama
de clandestinismo juridico nas cidades, e como consequéncia, melhorando o
acesso de outros direitos constitucionalmente previstos. O estudo utiliza o
método dedutivo, que parte da generalidade da AED para a particularidade
da Lei 13.465/2017. E um trabalho revisional bibliografico.

PALAVRAS-CHAVE: Propriedade Urbana; AED; Redistribui¢ao Alocativa; Eficacia;
Cidadania.



ABSTRACT

This paper discusses the Brazilian urban property issue. It discusses the
history of the property, its evolution with the urbanization process, discusses
the regulatory policies putted in curse until the edition of the new land
regularization policy triggered by Law 13,465 / 2017. The ineffectiveness of
the policies edited before is counteracted by the potential for regularization of
the new law. To endorse this thesis, we invoke the Theory of Economic
Analysis of Law as a methodological instrument that supports the discussion
that permeates the legal moments since the promulgation moment, passing
through its validity, validity and effectiveness. Unlike previous policies, the
study shows that there is a real possibility of progress in re-allocative
distribution of property rights, changing the landscape of urban legal
clandestinism, and as a consequence, improving access to other rights,
constitutionally provided. The study uses the deductive method, which
departs from the generality of EAD for the particularity of Law 13,465/2017. It

is a bibliographical revisionary work.

KEYWORDS: Urban Property; AED; Allocative redistribution; Efficiency; citi-

zenship.
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1 INTRODUCAO

A desigualdade urbana brasileira, insignia de nossa sociedade é objeto
de estudo no Brasil e no mundo. E discutida sob a perspectiva social, politica,
urbanistica e sobretudo seus desdobramentos econdémicos. A desigualdade
compoe uma das fazes de um ciclo de mazelas sociais, nao € apenas o resulta-
do de um desarranjo entre dimensdes sociais, politicas e econdmicas de uma

nagao, mas € vista também como causadora destes mesmos desarranjos.

Parece consenso que politicas de inclusao social, de distribui¢ao de ren-
da, de incentivos fiscais ou educacionais, ou outras politicas que promovam a
reducao dos indices de desigualdade, apresentem um efeito positivo no ambi-
ente econdmico. O crescimento econdmico emerge da paz social, da estabilida-
de politica, é fruto da estabilidade das institui¢des. Sendo assim, os indices de
competitividade econdmica serdao melhores em paises com menor desigualda-
de social e econdmica, nos levando a crer que hd uma relacao entre as duas
variaveis.

O histoérico do quarteamento das terras no Brasil, em conjunto com pro-
cessos migratdrios, urbanizacao acelerada e desorganizada, negligéncia do
poder publico, transformaram a cidade brasileira em local de clandestinismo
juridico e informalidade que além de colocar em risco a fungao social da pro-
priedade, solapam a eficdcia econdmica das normas atinentes, assim como

também solapam a prépria funcionalidade econdmica da propriedade.

Nao por acaso a desigualdade urbana brasileira tem recebido atencao

de reiteradas politicas. Programas habitacionais, subsidios para habita¢oes



populares, taxas de juros mais amigaveis, politicas de saneamento, e sobretu-
do, as politicas normativas de uso e acesso a propriedade urbana. A despeito
de tais politicas, Serrano Junior (2012) afirma que o crescimento desordenado
se deu em maior taxa, ou seja, a taxa de crescimento do clandestinismo urba-
no é maior que a taxa de crescimento das cidades, mostrando que a cidade ca-
minha para uma situagao prevalentemente clandestina e ao mesmo tempo
mostra que os instrumentos e politicas postas em curso se mostraram incapa-

zes de conter a precariedade do crescimento das cidades.

Todas estas politicas buscaram, cada uma a seu tempo, atacar nao sé as-
pectos humanos da desigualdade, mas também visavam enfrentar os resulta-
dos econdmicos negativos que emergem do processo de desigualdade. Buscam
fomentar a cadeia da construcao civil com grande impacto na indtstria, no co-
mércio e na geragao de empregos, com consequente melhora do ambiente eco-
ndmico.

Nao é novidade que no Brasil Republica houve diversas politicas postas
em curso, normatizando o uso e incentivando o acesso a propriedade urbana,
sobretudo na segunda metade do século XX, quando a cidade se tornou o des-
tino dos migrantes vindos das regides campesinas do pais. Tivemos diversas
politicas habitacionais e no campo normativo, merece destaque a Lei de Parce-
lamento do solo de 1.979 (Lei 6.766/1979), considerada marco legal para o uso

e o parcelamento do solo urbano.

Desde entao diversos mecanismos legais foram sendo criados com o ob-
jetivo de assegurar a legalidade da propriedade urbana e todos os desdobra-
mentos sociais e econdmicos dela advindos. Mas nenhum deles foi tao audaci-
oso e tao disruptivo quanto a nova lei de regularizacao fundidria, Lei
13.465/2017, em que ha clara preocupacgao do legislador por aspectos econdmi-
cos, fato que chama a atencao até mesmo de um leitor desatendo. A racionali-
dade economica da Lei 13.465/2017 — Nova Lei de Regularizagcdao Fundidria —
especialmente em sua exposi¢ao de motivos, é patente essa intengao legislati-
va e nos faz refletir a respeito das motivagoes do legislador na elaboragao da

norma: Qual a norma moral ou direcionamento deontoldgico tutelava o agir



legislativo? Se o direito se circunscreve na moral, tal qual nos preceitua a teo-
ria dos circulos concéntricos, onde estaria o principio moral que deu base a ju-

ridicidade da norma contida nesta lei?

Sao indagacdes que leva o leitor a reflexdao e que podem ser respondidas
a luz de uma teoria juridica, muito em voga nos dias atuais: a teoria da anali-
se econdmica do direito, conforme preceituam Mackaay e Rousseau (2015),
Posner (2009), dentre outros. Dela se abstrai que antes de existir um conceito
moral, ha um conceito econdmico que lhe subjaz. H4 uma racionalidade eco-
ndmica, que dando forma a principios morais, se torna eventualmente uma
norma juridica. E o mesmo que dizer que o direito ndo emerge originalmente
da moral, embora desta descenda diretamente. O direito emerge de uma raci-
onalidade econdmica mediatizada pela moral. E importante ressaltar que nao
se nega a relacao entre direito e moral, o que se afirma, portanto, é que o ali-
cerce no qual se apoia o direito nao é a moral, sendo algo que vem antes dela
no influxo filoséfico: o que chamamos de racionalidade econdémica. Dando

forma a moral e ao direito de hoje esta a racionalidade econdmica subjacente

ao pensamento humano.

Tal fendmeno ja era descrito pelas teorias utilitaristas do século XIX. Je-
remy Bentham e Stuart Mill ja advogavam em torno de uma contabilidade en-
tre beneficio e maleficio de uma a¢ao, como forma de se cunhar determinado
dever moral para a superagao do dilema entre ‘certo’ e ‘errado’ de determina-
da conduta. Tal pensamento subsidiou o desenvolvimento da Teoria da Anali-
se Economica do Direito tal qual a conhecemos, hoje capitaneada por autores
contemporaneos como Posner, Coase e outros. Enveredando por este caminho,
ver-se-a que a racionalidade econdmica é a base primeira dos conceitos juridi-
cos, e indo além, ver-se-4 que todos os direitos custam, e que sem orcamento
nao é possivel garanti-los, ou seja, o aspecto econdmico nao estd apenas na ge-
nese do direito mas também na sua aplicagao pratica, a qual sera o altimo mo-
mento do processo juridico. A partir desta constatacdo a discussao a respeito
do custo dos direitos “sociais” e “liberais” ganha novos contornos, fazendo-se

novamente refletir a respeito da desigualdade, tal qual iniciamos este capitu-



lo. Ha desigualdade na aplicagao dos recursos publicos, na participagao po-
litica e na determinagdo dos rumos que a sociedade deve tomar. A retdrica Ga-
dameriana pode aqui ser invocada para explicar as incongruéncias envolven-
do a discussdo do estado liberal versus estado social, e os esteredtipos que a
cercam. Todavia, a certeza da necessidade orgamentdria para a garantia de di-

reitos, esta permanece, a despeito das preferéncias politicas.

Em torno desta tematica, o trabalho busca abstrair e explicitar, a racio-
nalidade econdmica da norma juridica, numa perspectiva indutiva, do mais
particular para o mais genérico. A particularidade em termos da racionalidade
econdmica da norma estd no fato de ser ela exarada com objetivos explicita-
mente econdmicos, tal qual aparenta ser a nova lei de regularizacao fundidaria.
A generalidade que se pretende elucidar, a partir do caso particular, é que
toda a norma, em qualquer ramo do direito, possui racionalidade econdmica,

sendo entdo voltada, em fim dltimo, ao propdsito econdémico.

O foco central do trabalho se da em torno desta discussao, em que ele-
mentos histdricos, juridicos e culturais sdao discutidos na construgdao do enten-
dimento do cenario brasileiro assim como os desdobramentos faticos e juridi-
cos que emergem deste mesmo cendrio. A teoria da analise econdmica do di-
reito empresta seus elementos tedricos para entendimento e explicacao do
processo. Os objetivos especificos deste trabalho sao discutir e demonstrar: O
historico juridico da propriedade no Brasil e a preponderancia das cidades no
cendrio econdmico a partir da teoria da Andlise Econémica do Direito (AED),
sua relagao com o direito de propriedade e aspectos da AED presentes na atu-

al politica de regularizagdo fundidria.
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