N~

UNIVERSIDADE DE BRASILIA — UNB
INSTITUTO DE CIENCIAS HUMANAS — H
DEPARTAMENTO DE SERVICO SOCIAL — SER
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL — PPGPS
DISSERTACAO DE MESTRADO

FELIPE AUGUSTO XAVIER

AS MUDANCAS DE PARADIGMA NA GESTAO DO PATRIMONIO DA UNIAO
UMA ANALISE CRITICA SOBRE A SECRETARIA DE COORDENACAO E
GOVERNANCA DO PATRIMONIO DA UNIAO

BRASILIA
2019



FELIPE AUGUSTO XAVIER

AS MUDANCAS DE PARADIGMA NA GESTAO DO PATRIMONIO DA UNIAO
UMA ANALISE CRITICA SOBRE A SECRETARIA DE CQORDENAQAO E
GOVERNANCA DO PATRIMONIO DA UNIAO

DISSERTACAO DE MESTRADO
APRESENTADA AO PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL DO
DEPARTAMENTO DE SERVICO SOCIAL DA
UNIVERSIDADE DE BRASILIA, COMO
REQUISITO OBTENGAO DO GRAU DE
MESTRE EM POLITICA SOCIAL.

BRASILIA
2019



Ficha catalogréfica elaborada automaticamente,
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

XX3

Xavier, Felipe Augusto

As mudancas de paradigma na gestdo do patrimdnio da
Unido: Uma analise critica da Secretaria de Coordenacado e
Governancga do Patrimbnio da Unido / Felipe Augusto Xavier;
orientador Camila Potyara Pereira. -- Brasilia, 2019.

181 p.

_Dissertacéo (Mestrado - Mestrado em Politica Social) --
Universidade de Brasilia, 2019.

1. Patrimbénio da Unido. 2. Regularizacédo Fundiéaria. 3.
Fundo Publico. 4. Funcdo Social. 5. Espoliacédo. 1.
Pereira, Camila Potyara, orient. Il. Titulo.




UNIVERSIDADE DE BRASILIA

FELIPE AUGUSTO XAVIER

AS MUDANCAS DE PARADIGMA NA GESTAO DO PATRIMONIO DA UNIAO
UMA ANALISE CRITICA SOBRE A SECRETARIA DE COORDENAGAO E
GOVERNANCA DO PATRIMONIO DA UNIAO

Banca Examinadora

Profd. Dra, Camila Potyara Pereira
Orientadora — Docente PPGPS/UnB

Dr2. Ana Paula Bruno

Membro externo — Doutora em Arquitetura e Urbanismo/USP

Prof. Dr. Newton Narciso Gomes Junior
Membro Interno — Docente PPGPS/UnB

Profé. Drd. Kenia Augusta Figueiredo
Suplente/membro interno — PPGPS/UnB

Brasilia, 29 de marco de 2019



A minha esposa, minha mée e em meméria ao

meu pai, Marcos Tobias Rodrigues.



Agradecimentos

A minha esposa, minha companheira, que compartilhou das minhas angustias e
ansiedades ao longo de toda essa trajetdria, me apoiando nos momentos mais dificeis;
aos colegas da Secretaria de Coordenacdo e Governanca do Patrimbnio da Unido com
0S quais pude conviver e aprender um pouco sobre esse assunto tAo complexo que é a
gestdo dos iméveis da Unido, especialmente aos amigos da Coordenacdo-Geral de
Habitacdo e Regularizacdo Fundiéria, ao Igor, ao Guilherme, ao Diego, a Hayla, a
Andreia, a Rose, a Celina, a Cristine Benedetto e a Lauren, pessoas integras e
comprometidas com uma sociedade mais justa e que espelham motivacao e esperanca
em tempos tdo dificeis; aos amigos da Coordenacdo-Geral de Caracterizacdo do
Patriménio da Unido, também, ao Juliano, ao Samuel, ao Antdnio e a Ramille pelo
companheirismo e pela solidariedade nos momentos de ataques de setores
conservadores e reacionarios em razao do trabalho sério que é executado pela equipe
da SCGPU em prol da defesa do patrimbnio da Unido, me proporcionando contato com
essa area instigante que € caracterizacdo de imoéveis da Unido, permeada de disputas e
conflitos diversos. A equipe do Programa de Recuperacdo do Acervo Histérico da
SCGPU que atendeu ao meu pedido e digitalizou relatérios de gestbes passadas
contribuindo imensamente com esta pesquisa. Aos servidores do 6rgdo que sempre
atenderam aos meus pedidos, me fornecendo os dados sobre o quantitativo de
servidores e de iméveis cadastradas nos sistemas da SCGPU, e aos demais colegas,
amigos e familiares que compreenderam as minhas auséncias na reta final desta
pesquisa. Por fim, & minha mae, a quem agradeco por toda a educacéo, pelo esforco

de ter me criado sozinha e por ter sido a base que me permitiu chegar até aqui.



RESUMO

A presente dissertacdo apresenta uma andlise critica sobre a histéria da Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patrimbnio da Unido — SCGPU e sobre as mudangas
de paradigmas na gestdo dos imoveis da Unido desde a criacdo do orgdo. Tomando
como ponto de partida o pressuposto de que os imoveis da Unido representam um tipo
de propriedade socialmente determinada pelos processos historicos, o primeiro capitulo
traz uma discussdo sobre propriedade, tendo como base o materialismo historico
dialético e fazendo uma interlocucdo do debate sobre propriedade em Marx com os
filosofos contratualistas, com o objetivo de apresentar aos leitores o entendimento que
norteia a pesquisa com relacdo ao papel da propriedade fundiaria no capitalismo
contemporaneo. No segundo capitulo séo discutidas as demais categorias de analise
gue perpassam 0 objeto da pesquisa, quais sejam o Estado capitalista contemporaneo,
a relacdo entre a cidadania e a propriedade privada no capitalismo, o direito a cidade e
0s processos de espoliacdo e expropriacdo dos bens publicos e o papel da terra na
constituicdo do fundo publico. No terceiro e Udltimo capitulo a gestdo dos imoOveis da
Unido e a histéria do 6rgdo sdo analisadas no curso da formagéo histérica do pais,
passando pelos antecedentes da colonizacdo portuguesa, pelos processos de
independéncia e proclamacdo da republica, instauracdo do Estado novo, ditadura militar
e pelo regime democratico pds Constituicdo de 1988, a partir de referéncias tedéricos e
dados extraidos de Diarios Oficiais da Unido, relatorios de gestao, anais da Camara dos
Deputados, Legislacbes e outras fontes primarias. Apesar de ser um oOrgéo voltado
majoritariamente para extracdo de rendas fundiarias, os resultados da pesquisa
mostram que o patrimonialismo presente na formacao social e histérica do pais sempre
impediu que os imdveis da Unido pudessem gerar 0 retorno econdbmico que suas
potencialidades permitem. A pesquisa corrige, ainda, a narrativa convencional que
vinha sendo contada sobre a historia da SCGPU, que a vinculava a promulgagéo da Lei
n° 601 de 1850, conhecida como a “Lei de Terras”, ao identificar que seu surgimento e
seu desenvolvimento sempre estiveram atrelados ao Ministério da Fazenda e a criacéo
do Tesouro Nacional em 1808.

Palavras-Chaves: Regularizacao fundiaria, patriménio da Unido, fundo publico, fungédo
social, espoliagéo.



ABSTRAC

This dissertation presents a critical analysis on the history of the Secretary of
Coordination and Governance of the State’s Patrimony - SCGPU and on the changes of
paradigms in the management of the State’s properties since the creation of the organ.
Taking as a starting point the assumption that the properties of the State represents a
type of property socially determined by historical processes, the first chapter brings a
discussion about property, based on dialectical historical materialism and making an
interlocutory discussion of ownership in Marx with the contractualist philosophers, in
order to present to the readers the understanding that guides the research regarding the
role of lands property in contemporary capitalism. The second chapter focus on the
discussion of other categories of analysis that pervades the object of the research, such
as the contemporary capitalist state, the relationship between citizenship and private
property in capitalism, the right to the city and the processes of spoliation and
expropriation of public goods and the role of the land in the constitution of the public
fund. In the third and final chapter the management of the State's properties and the
history of the organ are analyzed regarding the historical formation of the country
through the antecedents of Portuguese colonization, the processes of independence
and proclamation of the republic, establishment of the new state, military dictatorship
and by the democratic regime after the 1988 Constitution, based on theoretical
references and data extracted from Official Federal Gazettes, management reports,
annals of the Chamber of Deputies, legislations and other primary sources. Although the
organ’s mainly focus on extracting land rents, the research results shows that the
patrimonialism present in the social and historical formation of the country have been
always prevented the properties of the State from generating the economic return
expected from their potential. The research also corrects the conventional narrative that
have been told about the history of SCGPU, which linked it to the promulgation of Law
no. 601 of 1850, known as the "Land Law", when identifying that its emergence and
development were linked to the Ministry of Finance and the creation of the National
Treasury in 1808.

Keywords: Land regularization, States patrimony, public fund, social function,
espoliation.
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Introducéo

A queda do Edificio Wilton Paes de Almeida ocupado por movimentos populares
de luta por moradia apdés um incéndio, localizado em Sédo Paulo, em maio de 2018,
assim como o incéndio no Museu Nacional em setembro daquele ano trouxeram a tona
o0 debate sobre a gestdo dos imdveis da Unido e o debate sobre o cumprimento da
funcdo social desses imoveis.

Gestora de aproximadamente 680.000 (seiscentos e oitenta mil) imoveis
avaliados em mais de R$ 150 bilhdes de reais!, a Secretaria de Coordenacédo e
Governanca do Patriménio da Unido - SCGPU? ainda é um 6rgéo pouco conhecido e
com poucas informacdes produzidas a seu respeito. O 6rgdo também ganhou
notoriedade na midia quando o atual Ministro da Fazenda, durante a campanha eleitoral
de 2018, anunciou que trabalharia em prol da alienacdo de toda a carteira imobiliaria da
SPU.

Inicialmente o objetivo dessa pesquisa era investigar os diferentes paradigmas
na gestdo dos iméveis da Unido a partir da Constituicio Federal de 1998 a fim de
mostrar como esses iméveis sdo geridos nos diferentes Governos e como eles sédo
utilizados ativos econémicos para favorecer a acumulacdo e a reproducdo do capital.
Nesse sentido, a pesquisa tinha como objeto de andlise legislacdes, regimentos
internos, mensagens presidenciais, relatorios de gestdo e outras fontes de dados que
pudessem evidenciar as particularidades de cada Governo.

No entanto, durante o curso das investigacdes observou-se que havia algumas
lacunas na histéria do 6rgédo que deixavam sem respostas questdes importantes como
a origem e o significado histérico e politico dos instrumentos juridicos utilizados na
operacionalizacdo da gestdo dos imoveis da Unido, o que tornaria dificil compreender o

movimento do objeto a partir do marco temporal estabelecido inicialmente.

1 Informacdes extraidas da plataforma “painel SPU”, uma ferramenta que integra informacdes dos
diferentes sistemas de gestdo do patrimdnio da Unido. Os dados foram extraidos a pedido e fornecidos
em planilhas de Excel ao pesquisador.

2 Até janeiro de 2019 a SCGPU chamava-se Secretaria do Patrimdnio da Unido — SPU. Desse modo, ao
longo do capitulo trés, que tratara da analise sobre o 6rgdo, serdo utilizadas tanto a sigla SCGPU quando
a sigla SPU, a depender do contexto que estiver sendo tratado.



Um exemplo claro dessas lacunas era a associa¢do da origem do érgdo com a
criacdo da Reparticdo-Geral de Terras Publicas, criada em 1850 para cuidar da
execugcdo da Lei de Terras e da discriminagcdo das terras devolutas do Estado,
deixando, contudo, de responder qual era o érgao responsavel pela gestdo dos bens da
Coroa antes dessa lei.

Nesse sentido, 0 objeto da pesquisa acabou sendo ampliado e o objetivo se
transformou em explicar a génese da gestdo do patrimdénio da Unido e as mudancas de
paradigmas ao longo da historia, fazendo que o objeto fosse analisado no curso da
formacao historica do pais, passando pelos antecedentes da colonizacdo portuguesa,
pelos processos de independéncia, proclamacdo da republica, instauragdo do Estado
novo, ditadura militar e pelo regime democratico pos Constituicdo de 1988.

Por se tratar de uma pesquisa gqualitativa que analisa um objeto socialmente
determinado, optou-se por utilizar como método de analise o materialismo histérico e
dialético tendo em vista a capacidade que esse método possui de permitir ao
pesquisador a captura do movimento real do seu objeto dentro de uma realidade
dinAmica e contraditoria.

Para Kosik (1986) a dialética representa o conhecimento da “coisa em si”, ou
seja, o conhecimento do fendbmeno analisado para além das suas manifestacdes
imediatas que, explicando de outro modo, significa dizer que a “coisa em si” € 0 préprio
objeto analisado, saturado das suas determinacdes — a unidade entre a sua esséncia e
sua aparéncia imediata.

A esséncia do objeto esta contida na sua aparéncia, contudo aquela ndo se
manifesta imediatamente ao observador, que s6 percebe em um primeiro momento a
expressao mais visivel do fenbmeno sem capturar as determinacfes que incidem sobre
0 mesmo, assim como o0 seu movimento real e suas contradi¢cdes. Nesse sentido, para
explicar a esséncia do objeto cabe ao pesquisador realizar uma série de mediacdes
considerando a totalidade do movimento historico da sociedade.

Dessa maneira, quando se analisa um objeto a partir de um conjunto de leis
especificas, como € o caso desta pesquisa, é possivel extrair um conteudo imediato
dessas legislagbes, assim como de suas alteragBes, sem um esforco metodoldgico

mais rigoroso.
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Uma leitura crua das legislacdes permite ao leitor capturar a aparéncia imediata
das normas sem adentrar, no entanto, na esséncia das mesmas. Para compreender o
que levou a promulgacdo de uma legislacdo e o seu significado histérico, assim como o
de cada alteracdo promovida, € preciso uma investigacdo mais cuidadosa capaz
decompor as partes do fendbmeno analisado, para, em seguida, articula-las entre si e as
determinag6es do seu tempo.

Feito esse movimento, ao recompor as partes da legislacdo analisada, saturadas
das suas multiplas determinagfes, é possivel explicar o seu significado real superando
a sua aparéncia imediata. Pode se dizer que a decomposicdo das partes de uma
legislacdo envolve, dentre outras coisas, saber quem a elaborou, o seu objetivo
manifesto imediatamente e as justificativas dadas para a sua promulgacéo.

Para Marx, “as relagdes juridicas, assim como as formas do Estado, ndo podem
ser explicadas por si mesmas, nem pela chamada evolugcdo gerais do espirito humano,
pois, essas relacbes tém, ao contrario, suas raizes nas condicdbes materiais de
existéncia, em suas totalidades” (2008, p. 47).

Ou seja, as leis sao relagdes juridicas e produtos do tempo histérico e de cada
tipo Estado, reflexos de modos de produgdo especificos cujas caracteristicas condizem
com o seu tempo histérico. Mas ndo é s6 a producdo que determina as relacdes
juridicas, as concepcoes filoséficas, os sistemas de crengas dos grupos, a organizagao
do Estado e a distribuicAo do poder sédo igualmente responsaveis nesse processo
(ENGELS, 1972) e conforme Mészaros afirma:

embora os fundamentos econdmicos da sociedade capitalista constituam
os “determinantes fundamentais” do ser social de suas classes, eles séo
também, ao mesmo tempo, “determinantes determinados” [...] Desse
modo, as véarias manifestacdes institucionais e intelectuais da vida
humana ndo séo simplesmente “construidas sobre” uma base econémica,
mas também estruturam ativamente essa base econdmica, através de
uma estrutura prépria, imensamente intrincada e relativamente autbnoma.
(2008, p. 57)

Por isso, para mostrar o significado real das legislacées analisadas buscou-se
articula-las aos momentos histéricos e as conjunturas nas quais foram elaboradas,
considerando os contextos econdmicos e politicos da época e o lugar que o Brasil —

antes Portugal — ocupava e ocupa na economia mundial, mostrando que cada
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legislacdo que rege a gestdo do patrimbnio da Unido reflete o espirito material e
espiritual das épocas em que foram promulgadas.

Trata-se de um debate fundamental no marco do capitalismo contemporaneo e
dependente brasileiro tendo em vista a importancia do fundo publico para reproducéo
do capital e que os bens iméveis da Unido, além de serem indispensaveis para a
reproducdo da forca de trabalho, constituem parcela expressiva do fundo publico
brasileiro, segundo mostram os dados do Balanco Geral da Unido, sendo uma fonte de
reservas de valores para acumulacéo do capital em tempos de crise. (DA SILVA, 1981;
HARVEY, 2014; ROLNIK, 2015).

Dessa forma, considerando as inlmeras categorias que determinam o objeto
desta pesquisa e buscando ser fiel ao método de andlise adotado, os capitulos estdo
organizados de modo que a discussdo apresentada parta dos elementos mais gerais
para os mais especificos, discutindo primeiro as categorias mais simples para depois
abordar as mais complexas.

Com isso, considerando as questbes de partida que apontavam para a
necessidade de compreender a relacdo do ser humano com a terra nos diferentes
momentos histéricos, 0 modo de distribuicdo da terra em cada modo de producéo e a
funcdo da terra em cada periodo histérico, o primeiro capitulo buscou tratar dessas
guestdes ao longo das trés partes que o compoem.

A primeira apresenta um breve resumo da trajetéria académica de Marx e do
amadurecimento te6rico que o levou a desenvolver o método materialismo histérico,
ressaltando a importancia desse método para compreensdo do debate sobre
propriedade e mostrando como ele ressignificou a filosofia da historia ao partir das
condicOes reais de existéncia humana, cuja centralidade se encontra no trabalho e nas
condi¢cbes objetivas de produgéo, ou seja, nas relacées de propriedade do ser humano
com a natureza.

E a partir desse olhar que Marx afirma que:

O primeiro pressuposto de toda a existéncia humana e também, portanto,
de toda a histdria, a saber, o0 pressuposto de que os homens tém de estar
em condicbes de viver para poder “fazer historia”. Mas, para viver,
precisa-se, antes de tudo, de comida, bebida, moradia, vestimenta e
algumas coisas mais. O primeiro ato histérico €, pois, a producdo dos
meios para a satisfacdo dessas necessidades, a producédo da prépria vida
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material, e este €, sem dlvida, um ato histérico, uma condi¢do
fundamental de toda a historia, que ainda hoje, assim como ha milénios,
tem de ser cumprida diariamente, a cada hora, simplesmente para manter
os homens vivos [...] A primeira coisa a fazer em qualquer concepcao

7

historica €, portanto, observar esse fato fundamental em toda a sua
significacdo e em todo o seu alcance e a ele fazer justica. Isto, como é
sabido, jamais foi feito pelos alemaes, razéo pela qual eles nunca tiveram
uma base terrena para a histéria e, por conseguinte, nunca tiveram um
historiador (MARX e ENGEL, 2007 p. 32-33).

A dialética marxista inverteu a ordem do pensamento filoséfico hegeliano
passando a explicar a realidade a partir da atividade humana concreta ao inveés de
explica-la por meio de abstracdes do pensamento. Nessa concepc¢ao, a producéo torna-
se um processo universal, historico e contraditério que representa a principal a
atividade humana e atravessa todas as épocas, se modificando ao longo delas e
proporcionando o desenvolvimento material da sociedade (MARX, 2008).

Na segunda parte € feito um debate critico sobre os diferentes tipos de
propriedade ao longo da histéria a partir da interlocugdo de Marx com os filésofos
contratualistas no sentido de mostrar que em todos esses fildsofos a discussédo de
propriedade deriva da producdo e da apropriagéo da terra pelo ser humano como meio
indispensavel para a reproducdo da espécie, no entanto essa apropriacdo é modificada
ao longo da histéria com a alteracdo das rela¢des de produgéo.

Na terceira parte, partindo do pressuposto de que a terra € um fator de producéo,
cuja distribuicdo é determinada pela producao, € feita uma andalise da terra no modo de
producdo capitalista a partir da critica & economia politica compdes as bases do modo
de producédo capitalista junto com o trabalho “livre” e assalariado.

Sobre esse debate, Ellen Wood (2001) mostra que o capitalismo é um sistema
produtivo no qual todas as relacbes de producéo e de distribuicio hegembnicas que
preexistiam foram alteradas, o que significa dizer em outros termos que as alteracbes
nas relacdes de propriedade alteraram a forma de apropriacdo do trabalho excedente
passando do emprego de meios coercitivos para o emprego de meios econdmicos,

Assim, de acordo com a autora O que caracteriza o0 capitalismo é a
preponderancia do mercado como principal regulador das relacbes sociais em
detrimento das relagcdes coercitivas, caracteristica essa que surgiu quando a

necessidade mais basica da vida, o alimento, deixou de ser obtida pelo trabalhador
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através da relacdo de producdo que possuia com a terra. Nesse momento a
propriedade fundiaria foi confrontada pelo dinheiro, alterando a forma de acumulacéo e
potencializando o desenvolvimento do capitalismo que jA estava com as suas bases
consolidadas (Marx, 2014).

Como o capitalismo é um sistema fundado em relagdes mercadolégicas e
contratuais que se consolidaram a partir da separagao entre Estado e sociedade civil, o
Estado assumiu como funcbes principais a regulacdo das relacdes de producdo e a
criacdo das condicbes necessdrias para a acumulacao de capitais privado.

Nesse sentido, no segundo capitulo sdo analisadas as caracteristicas do Estado
capitalista abordando questbes como o sentido de cidadania nesse modelo de Estado,
as intervencdes adotadas nos momentos de crise do sistema para restauracdo dos
padrbes de acumulacdo a partir de mecanismos de espoliacdo de ativos e a relevancia
dos bens publicos nesse processo, partindo da discussdo que David Harvey (2004) faz
sobre acumulacdo por espoliagéo.

De acordo com Poulantzas (1975) o Estado capitalista ao atuar na regulacdo das
relacbes de producédo o faz em meio a disputas entre as classes sociais 0 que envolve
concessOes e construcdo de consensos no sentido de atenuar os conflitos existentes,
porém, utilizando o poder repressivo sempre que necessario para manter a “paz’ e a
ordem.

Nesse mesmo entendimento, Mandel (1982) afirma que as principais funcées do
Estado burgués séo: crias as condigbes para a reproducdo do capital investindo em
areas nado lucrativas para o privado setor privado sem financiamento publico como a
area de infraestrutura, por exemplo; garantir a seguranca e a manutencdo da ordem
com o emprego das forcas coercitivas; e, difundir ideol6gica que mantém as classes
integradas.

Essas caracteristicas do Estado, segundo mostra Harvey (2008) ocorrem na
contemporaneidade em um contexto de mundializacdo da economia marcado pelo
predominio dos ideais neoliberais que fazem com que a financeirizagdo seja o principal
mecanismo de acumulacdo através sistema de créditos e das dividas publicas que
alimentam o capital portador de juros. Nesse aspecto, Harvey afirma que o capitalismo

contemporaneo é modelo econdbmico que tem com forma de dominacdo duas logicas
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distintas, uma territorial e outra capitalista que se entrelagam, e é sob essa segunda
I6gica que ocorrem os processos de acumulacédo por espoliacao.

lvanete Boschetti (2016) destaca que apesar de o Estado capitalista ter
conseguido proporcionar padroes mais elevados de protecdo social com a reducéo dos
niveis de desigualdade num determinado periodo de tempo na Europa, a partir da
construcdo de um sistema de protecdo social, no estagio atual marcado pela crise
estrutural do sistema ndo ha qualquer perspectiva de ampliacdo de direitos, colocando
em risco os limitados avangos da cidadania social conquistados nas Ultimas décadas.

Para Mandel (1990) as crises capitalistas sdo crises de superproducdo nas quais
as mercadorias produzidas ndo conseguem se realizar por meio do consumo, ou seja,
ndo conseguem ser vendidas e materializar o seu valor de troca e séao, também, crises
de superacumulacdo, quando o capital acumulado esta investido de tal forma que
impossibilita sua expansao a partir de novos investimentos.

Desse modo, nos contextos de crise a intervencdo do Estado se torna
fundamental para a restauracdo da “normalidade” do sistema e do processo de
acumulacdo garantindo a sobrevida do sistema a partir de alteracdes na regulacdo das
relacdes de producao e das relagdes de distribuicdo. (MANDEL, 1982; HARVEY, 2006)

Nesse contexto, a destruicdo criativa e a desvalorizacdo de capitais imobilizados,
principalmente os pertencentes ao Estado, sdo uma alternativa para a liberacdo de
capital sobreacumulado. Este processo, segundo Harvey (2004), € semelhante aos que
ocorreram durante a acumulacdo primitiva discutida por Marx no capitulo XXV de O
Capital, entretanto, devido as particularidades da acumulacdo capitalista na
contemporaneidade ele entende melhor chaméa-lo de acumulacéo por espoliacdo, uma
vez que ndo representa uma acumulacdo primitiva, mas sao processos analogos que
continuam ocorrendo.

Um dos exemplos da acumulagcdo por espoliacdo foi a privatizacdo das
habitacbes populares na Inglaterra como parte do projeto de neoliberalizacdo da
economia na década de 1980 para liberar parte do capital sobreacumulado e permitir
gue as casas que haviam sido financiadas pelo Estado e que faziam parte de um
modelo de protecdo social fossem colocadas no mercado estimulando o sistema
financeiro (ROLNICK, 2015).
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Desse modo esses ativos do Estado que integram o fundo publico de cada pais
se tornam estratégicos para a acumulacdo de capitais. O fundo publico, segundo
Salvador e Teixeira, € o que permite ao Estado financiar suas acdes, cuja fragdo mais
visivel sdo 0s recursos arrecadados “por meio de impostos, contribuicbes e taxas”
(2014, p. 16-17), parte da mais-valia socialmente produzida e que se expressa no
orgamento anual do governo.

Entretanto, o fundo publico ndo € composto apenas dos recursos monetarios que
integram o orcamento, contudo 0s outros bens e ativos que fazem parte da sua
composicdo praticamente ndo sdo levados em consideracdo nas analises das politicas
publicas tais como o0s custos relacionados as terras publicas, bem como os seus
critérios de acesso.

Adam Smith (1996), um dos principais economistas classicos, destaca que 0s
fundos dos Estados sdo constituidos por “capital ou terras” (p. 275), o que significa
dizer que o fundo publico pode ser considerado como o conjunto de ativos econdmicos,
monetarios e ndo monetarios geridos pelo Estado. Mas, se 0 orcamento € a expressao
mais visivel do fundo publico (SALVADOR e TEIXEIRA, 2014), os ativos imobilizados
sdo a parte menos visivel desse universo e poucos sdo os dados e informacdes
divulgadas oficialmente, aumentando a relevancia dessa pesquisa para esse debate.

No capitulo trés o movimento histérico da gestdo do patrimbénio da Unido é
analisado a partir do processo de formacdo social do pais e dos seus tracos
constituidores que sédo as relacdes patrimonialistas e a dependéncia econdmica em
relacdo aos paises de capitalismo avancado, marcas da heranca portuguesa que ainda
permanecem arraigadas na nossa cultura.

Dessa forma, na primeira parte, recorrendo principalmente a Faoro (2012), mas
utilizando contribuicbes de Clovis Moura e outros autores, buscou-se reconstituir a
origem do modelo de gestdo patrimonial brasileiro partindo do modelo adotado no
Estado patrimonialista portugués que permaneceu em vigor no pais mesmo apos o
processo de independéncia.

Nessa parte, que vai desde o periodo pré-colonial até a criagcdo da Diretoria do
Patrimbnio Nacional, € mostrado como 0 a gestdo patrimonial sempre esteve ligada ao

Ministério da Fazenda com a criagdo do Tesouro Nacional e como as principais
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legislac6es do periodo se ddo em meio aos embates entre liberais e elites locais, cujas
pessoas por tras dessas legislacdes sdo 0s personagens que constam na rica historia
da formacgao do patronato brasileiro contada por Raymundo Faoro.

A segunda parte do capitulo analisa todo periodo republicano e as principais
transformacdes do 6rgdo na transicdo da republica velha para o periodo varguista,
passando pela ditadura militar e pelo processo de democratizacdo. Nesse periodo fica
evidente como a estrutura do 6rgdo é determinada pelos interesses econémicos e pelo
grau de subordinacdo da economia brasileira ao capitalismo internacional.

Nesse sentido, a historia desse periodo € contada a partir de uma relacao
dialégica com Florestan Fernandes, Otavio lanni, Francisco Oliveira, Faoro, Ruy Mauro
Marini e outros autores que se dedicaram a analisar a formacéo historica do pais e as
razoes do seu subdesenvolvimento e da sua industrializacéo tardia.

Para Ruy Mauro Marini (1973), defensor da teoria da dialética da dependéncia, a
industrializacdo tardia brasileira tem a ver com a subordinacdo das economias latino-
americanas na reproducdo total do capital, responsavel pelas trocas desfavoraveis e
desiguais que ocorrem entre paises dependentes e paises com a economia mais
avancadas, que em um primeiro momento dos seus estagios de desenvolvimento
possibilita a acumulacdo externa reduzindo o custo da producédo e da reproducdo da
forca de trabalho nos paises estrangeiros mediante a superexploracdo da forca de
trabalho local e venda de matérias primas baratas para esses paises.

Assim, essa parte percorre a histéria do periodo republicano pré-constituicdo
federal de 1988 fazendo a mediacdo entre as transformacdes econdmicas nacionais,
determinadas pelos acontecimentos externos, e as transformacdes na organizacédo e
nas legislac6es do 6rgdo responsavel pela gestdo patrimonial.

Na terceira parte, partindo principalmente das contribuicbes de Behring (2008)
sobre a contrarreforma do Estado e Raquel Ronlnik (2015), que analisa o processo de
financeirizacdo da terra, chega-se a andlise da gestdo do Patriménio da Unido nos
governos neoliberais de Fernando Collor, ltamar Franco e Fernando Henrique Cardoso
até a eleicdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, quando é estrutura uma diretriz

para a Politica Nacional do Patriménio da Uni&o.
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Devido & ampliacdo do objeto e ao tempo curto para o desenvolvimento dessa
pesquisa, ndo foi possivel fazer uma analise aprofundada sobre os governos petistas,
ainda que tenham sido levantados dados suficientes para tal. Os dados analisados
foram coletados de fontes primarias tais como relatérios de gestéo, anais da Camara
dos Deputados, mensagens presidenciais e publicacdes extraidas do Diario Oficial da

Unido, e fontes secundarias como livros, jornais, teses de doutorado etc.
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1.1 A relevancia do marxismo no debate sobre propriedade

Escrever sobre propriedade partindo do materialismo histérico dialético no atual
guadro conjuntural marcado pela aversdo ao conhecimento cientifico e pela negacéo da
historia imp&e desafios no sentido tornar mais clara e compreensivel a complexa teoria
marxista de modo a afastar estigmas e preconceitos que costumeiramente sao
reproduzidos nas midias e redes sociais com relacéo a essa teoria.

Por se tratar de um método de andlise que busca compreender o movimento real
do objeto a primeira premissa da dialética, seja ela idealista ou materialista, € a de que
a historia do objeto € um componente fundamental da andlise. Nesse sentido, a obra de
Marx contempla uma analise histérica extremamente importante sobre os diferentes
tipos de propriedades que vieram a resultar na propriedade privada moderna.

Normalmente os criticos da teoria marxista buscam desqualifica-la reduzindo o
pensamento de Marx ao “Manifesto do Partido Comunista” sem, contudo, conhecer os
inmeros livros que comp8em a sua obra — publicados tanto antes quanto depois do
manifesto — e que sdo fundamentais para a compreensdo da historia e das questbes
sociais e econdmicas que afligem a sociedade contemporanea.

No entanto, ha que se reconhecer que a teoria marxista € deveras complicada
para os leitores leigos que desconhecem a dialética, pois até David Harvey, um dos
autores marxistas contemporaneos mais relevantes, comente o equivoco de afirmar que
Marx considerava a historia e a economia como dois campos de investigacao diferentes
e que seus manuscritos historicos pouco fazem referéncia aos fundamentos da
economia-politica (HARVEY, 2014a).

Porém, tanto nas obras histéricas quanto nas obras econémicas o que se verifica
em Marx é a presenca do método dialético que ndo separa o movimento da historia das
guestbes econbmicas. Nos primeiros escritos a obra de Marx realmente tinha um viés
mais idealista e a economia politica ndo estava tdo presente devido a influéncia do
pensamento de Friedrich Hegel, mas com seu processo de amadurecimento tedrico
Marx desenvolveu uma teoria materialista a partir da dialética hegeliana que o distingue

de qualquer outro filosofo. Por isso, € importante conhecer o percurso teérico percorrido
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por um autor e 0s contextos histéricos nos quais suas obras sua foram publicadas para
evitar anacronismos e reducionismos.

A formacdo de Marx ocorreu entre o fim da década de 1830 e o inicio da década
de 1840 num contexto histérico e politico no qual a Alemanha vivia os reflexos do
fracasso das guerras napolebnicas, o aumento das desigualdades promovidas pelo
avango capitalismo na Europa e a transformac¢do de um Estado tipicamente feudal em
um Estado burgués moderno.

Apesar de ter iniciado sua formagdo académica em direito Marx acabou se
tornando doutor em filosofia pela Universidade de Berlin, onde nasceu o seu interesse
pela dialética devido a proximidade com alguns discipulos de Hegel. Havia, nesse
contexto, uma forte tensdo entre filosofia e religido que colidia diretamente com os
interesses do Estado conservador cristdo aleméo.

O avanco do racionalismo e das ideias iluministas que influenciavam as
discussbes académicas sobre os fundamentos filosoficos do direito e sobre a natureza
do Estado na Alemanha (JONES, 2017) representavam um risco para a estabilidade do
Estado cristdo. Por isso as discussoes filoséficas da época retratam o contexto politico
da Alemanha no século XIX em que as diferentes visdes de mundo sobre a relagédo
entre Deus, a razdo, a filosofia, a moral e o direito estavam diretamente relacionadas
com as discussdes em torno da natureza do Estado.

Em Hegel, um dos principais fildsofos moderno, a dialética ndo nega a ideia de
Deus, pelo contrario, no pensamento hegeliano a universalidade — uma das categorias

7

fundamentais da dialética — é representada pela ideia de um “Espirito Absoluto” que
equivaleria a nocdo cristd de Deus e na medida em que a razdo humana vai
progredindo Deus vai se tornando mais compreensivel ao espirito humano.

Com isso, Hegel defendia o racionalismo sem se opor aos ideais cristdos
preconizados pelo Estado aleméo, mas, por outro lado, suas ideais alienava Deus dos
dominios da fé trazendo-o para os dominios da razéo e a ideia de que a razdo humana
poderia evoluir ao ponto de compreender os designios divinos ndo era bem aceita por
filosofos que defendiam a viséo crista tradicional (JONES, 2017).

Para Hegel o Estado alemao, resultado do movimento histérico e contraditério da

sociedade, representava a expressdao mais desenvolvida da racionalidade e da moral
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humana, a abdicacdo dos interesses particulares dos individuos em prol de uma
vontade geral que se refletia no sistema moderno de direito constitucional.

Porém, diferente de Hegel alguns de seus jovens seguidores como Bruno Bauer,
Ludwing Fourbcah e o proprio Karl Marx questionavam a explicacdo da natureza do
Estado aleméo pautada na visao idealista que o vinculava ao desenvolvimento da razédo
humana e a nogédo de um Espirito Absoluto.

Em sua tese de doutorado, ainda sob a influéncia do idealismo hegeliano, Marx
buscou defender o principio da autoconsciéncia humana analisando a teoria do atomo
do filosofo materialista grego Epicuro, em contraponto a tese do filosofo Demacrito,

conforme escreve Jones (2017, p. 103-104) ao destacar trechos da tese de Marx:

Nas palavras de Marx, Demacrito tinha visto “na repulsa apenas o lado
material, a fragmentac&o, a mudanca, e ndo o lado ideal, segundo o qual
gualquer relacdo com outra coisa € negada e o movimento é estabelecido
como autodeterminagdo”. O 4tomo continha alguma coisa alguma coisa
dentro dele que lhe permitia revidar e resistir a determinac&o de outro ser,
e isso, de acordo com Marx, era 0 comego de uma teoria da
autoconsciéncia. [...] De acordo com Karl, “a incondicionalidade e a
liberdade da autoconsciéncia”’, ainda que apenas na forma da
individualidade, eram “o principio da filosofia epicurista.” [...] “A
contradicdo entre existéncia e esséncia, entre matéria e forma, € inerente
ao atomo individual dotado de qualidades.” Segue-se que a declinacdo ou
“repulsa” de muitos atamos era a realizacdo da lei dos atomos. “ele se
abstrai do ser oposto e dele se retira”, o que poderia ser feito se “o ser
com que se relaciona ndo é outro sendo ele mesmo”. A repulsa foi a
primeira forma de autoconsciéncia. Qualquer relagdo com outra coisa foi
negada e o movimento foi estabelecido com *“autodeterminagao”. [...]
Dessa forma, a “repulsa” manifestada pelos atomos na existéncia fisica
fornecia um paradigma para a existéncia da liberdade humana e da
autoconsciéncia.

O método de andlise dialético utilizado por Marx na sua tese de doutorado é o
mesmo que se faz presente nas obras que sucederam o seu doutoramento, mas o
contato com as ideias de filosofos socialistas franceses, como Pierre-Joseph Proudon, e
0 interesse pela economia politica apés a sua aproximagdo com Friedrich Engels o
fizeram superar o idealismo hegeliano e desenvolver um método proprio de analise que
utiliza as categorias fundamentais da dialética — a singularidade, particularidade e
universalidade — para explicar o movimento real e concreto da sociedade a partir de

uma concepcdo materialista. Nesse processo a economia politica, a partir de uma
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leitura critica, foi uma das principais fontes utilizadas por Marx na elaboracdo do
materialismo dialético, mas ndo a unica.

O amadurecimento filoséfico tedérico de Marx também o levou a superar ideias
compartilhadas com seus amigos de Berlim, segundo as quais 0s levavam a crer que a
transformacdo da sociedade dependeria do desenvolvimento de uma autoconsciéncia
humana critica capaz de libertar os individuos das amarras do pensamento religioso,
gue os alienavam da esséncia humana e impedia a felicidade terrena.

A ruptura de Marx com esses autores e com o idealismo hegeliano ficou marcada
nos textos que integram a obra “A Ideologia Alem&” e que trazem a base filosofica da
dialética materialista. Em alguns desses textos, respondendo a Bruno Bauer, um dos
colegas de Berlim que influenciaram na sua trajetéria, Marx diz que acreditar que
autoconsciéncia e a critica ao cristianismo sao capazes de transformar a sociedade é
uma ideia tdo idealista quanto a de Hegel, pois “ndo é a consciéncia que determina a
vida, mas a vida que determina a consciéncia’. (MARX, 2007, p. 94)

Diferente dos atomos analisados pelos fildsofos gregos, considerados abstracdes
gue ganhavam materialidade nos corpos celestes, o ser humano ndo € uma mera
abstracdo como Fouerbach os representava e, por isso, a analise da sociedade,
segundo Marx, deve partir de relacbes sociais concretas, da existéncia real dos
individuos e das suas transformagdes histéricas pelas quais passaram a humanidade.

Nesse sentido, Marx desenvolveu uma filosofia da historia a partir das condicbes
reais da existéncia humana que atravessa quase toda a sua obra, cuja centralidade
encontra-se no trabalho e nas condi¢cdes objetivas de producéo, ou seja, nas relagdes

de propriedade do ser humano com a natureza. Para Marx:

O primeiro pressuposto de toda a existéncia humana e também, portanto,
de toda a historia, a saber, o pressuposto de que os homens tém de estar
em condicbes de viver para poder “fazer histéria”. Mas, para viver,
precisa-se, antes de tudo, de comida, bebida, moradia, vestimenta e
algumas coisas mais. O primeiro ato histérico é, pois, a producdo dos
meios para a satisfacdo dessas necessidades, a producado da propria vida
material, e este €, sem dlvida, um ato histérico, uma condi¢do
fundamental de toda a historia, que ainda hoje, assim como ha milénios,
tem de ser cumprida diariamente, a cada hora, simplesmente para manter
os homens vivos [...]A primeira coisa a fazer em qualquer concepgéo
histérica €, portanto, observar esse fato fundamental em toda a sua
significacdo e em todo o seu alcance e a ele fazer justica. Isto, como é
sabido, jamais foi feito pelos alemées, razéo pela qual eles nunca tiveram
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uma base terrena para a historia e, por conseguinte, nunca tiveram um
historiador (2007, p. 32-33).

Dessa forma, a dialética marxista inverteu a ordem do pensamento filoséfico
hegeliano passando a explicar a realidade a partir da atividade humana concreta ao
invés de explica-la por meio de abstracdes do pensamento. Nessa concepcdo, a
producdo torna-se um processo universal, historico e contraditorio que representa a
principal a atividade humana e atravessa todas as épocas, se modificando ao longo
delas e proporcionando o desenvolvimento material e espiritual da sociedade (MARX,
2008).

Contudo, o desenvolvimento material das forcas produtivas ndo implica em uma
sociedade economicamente ou socialmente mais justa, pois as trocas e a distribuicao
dos produtos do trabalho socialmente produzidos s@o processos que se ddo no ambito
das relacdes de producdo — no nivel da particularidade — e, por isso, sdo determinadas
pelas normas e valores dominantes de cada momento historico.

Diferente do que alguns opositores do marxismo propagam o materialismo
historico ndo nega a importancia da religido ou da cultura no desenvolvimento histérico,
pelo contrario, a religido € uma das dimensbes determinantes das relacdes de
producdo, mas esse nao é o foco das analises de Marx.

O que a dialética marxista faz € analisar as transformacdes das forcas produtivas
a partir do desenvolvimento contraditério da sociedade como um todo, em especial o
modo de funcionamento da sociedade capitalista, mas Marx o faz analisando a
producdo social no nivel da generalidade sem desconsiderar e nem aprofundar nas
particularidades de cada pais. (HARVEY, 2014a)

Dessa forma, a obra de Marx oferece contribuicbes importantes sobre o0s
diferentes tipos de propriedade e sobre a relacdo do homem com a terra ao longo da
historia. Ndo ha como ignorar a relevancia do marxismo nesse debate por conta de
preconceitos cientificos, da mesma forma que ndo é possivel fechar os olhos para as
contribuicdes de John Locke e dos demais filésofos contratualistas quando se discute
propriedade em razdo de radicalismos ou dogmatismos teéricos.

Por isso, tdo importante quanto conhecer a teoria marxista € conhecer a

influéncia dos filosofos contratualistas na construcdo da visdo ocidental hegeménica
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sobre propriedade que hoje prevalece nos ordenamentos juridicos, assim como é
importante saber a relacdo que Marx estabelece com esses fildsofos e o que deferéncia

a sua concepcéo de propriedade das concepcdes defendidas por eles.

1.2. O debate sobre propriedade: a interlocucdo da concepcdo de Marx com 0s

filbsofos contratualistas.

O debate sobre propriedade esta presente em quase todos os filésofos que
analisaram e teorizaram sobre a sociedade moderna a partir do século XVI. Mas, sem
dividas, foram os filésofos ingleses Thomas Hobbes e John Locke e o francés Jacques
Rousseau os que mais influenciaram as discussdes que levaram as transformacdes nos
ordenamentos juridicos dos paises ocidentais, cuja propriedade privada passou a ser
compreendida como um direito individual, subjetivo, universal e sagrado.

No entanto, assim como em Marx, a interpretacdo das obras desses fildsofos
deve ser contextualizada historicamente para que o sentido das ideias de cada autor
nao fiqgue descolado do contexto politico e dos interesses sociais em jogo no momento
em que foram produzidas. No caso dos filésofos ingleses é preciso ter em mente que “O
Leviatd” de Thomas Hobbes e o “Segundo Tratado Sobre o Governo Civil” de John
Locke, principais obras desses autores no que diz respeito a discussdo sobre
propriedade, foram produzidas respectivamente nos anos de 1651 e 1689, ou seja, no
contexto da Revolugao Inglesa.

A Revolucéo Inglesa foi um marco na transicdo do regime feudal para a
sociedade capitalista, cujas disputas envolviam o dominio das terras e a hegemonia do
poder politico e religioso. De acordo com Foucault (2016), uma das versdes sobre a
historia inglesa narra que em 1066 a Inglaterra, até entdo dominada pelos saxdes, foi
conquistada pelos normandos sob a lideranga do Rei Guilherme?® que distribuiu as
terras inglesas entre a nobreza normanda e impds as leis dos normandos sobre os
saxoes.

A partir de entdo os normandos iniciaram o processo de cercamento das terras

comunais que outrora eram ocupadas pelos saxdes. A expropriacdo das terras dos

3 Guilherme é considerado o primeiro rei normando da Inglaterra, conhecido como “O Conquistador”.
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saxdes e a violacdo das leis consuetudinarias foram algumas das razdes que levaram a
revolucdo inglesa, cujo objetivo era conter os abusos do poder do absolutista imposto
pelos normandos.

Entre as camadas populares que se levantaram contra o absolutismo normando
havia grupos formados por pequeno-burgueses, camponeses e despossuidos de terra,
dentre os quais se destacavam os “diggers™ e os ‘levellers™ que entendiam que,
devido ao fato de os normandos terem invadido a Inglaterra, todas as suas leis e o
regime de propriedade instituido deveriam ser considerados nulos (FOUCAULT, 2016).
No final, os “diggers” e os ‘“levellers” foram derrotados por uma alianca entre a
burguesia e a nobreza normanda.

Nesse contexto, “O Leviatd” de Hobbes é uma obra que defende poder da
monarquia absolutista nhormanda e o dominio soberano do Rei sobre as terras inglesas.
Hobbes (1983) constréi a sua argumentacdo partindo do principio de que todas as
pessoas nascem iguais em um “estado de natureza” e, portanto, todas possuem 0s
mesmos direitos e poderes para a conservarem a suas vidas. Contudo, como as
pessoas sao competitivas e vivem em busca de elevar os seus poderes individuais, elas
acabam se tornando inimigas o que as levam a viver numa guerra de todos contra
todos.

Para sair desse estado de guerra devido ao medo da morte as pessoas
abdicariam das suas liberdades em nome da paz transferindo seus direitos a um
soberano por meio de um contrato muatuo para que lhes governassem e lhes
garantissem a seguranca.

Dessa forma, Hobbes explica que a soberania legitima o poder do Estado e pode
ser obtida espontaneamente com a delegacdo de poderes dos suditos a um rei ou uma
assembleia que representam o Estado por instituicdo, ou obtida a forca por meio da
guerra que equivale ao Estado por aquisicdo. Independente do tipo da origem do

Estado, Hobbes defende que:

4 Também conhecido como “escavadores”, os “diggers” era um grupo formado por camponeses sem
terras que se opunham ao latifindio e & expropria acdo das terras pelos normandos e defendiam uma
sociedade liwve, democratica e sem classes a partir da manutencdo das terras comunais.

5 Os “niveladores” ou “levellers” eram formados por trabalhadores que defendiam a igualdade e um
modelo politico republicano que representasse a wntade geral da populagdo, mas, apesar de
defenderem o “bem comum?”, os “levellers” ndo eram contrérios & propriedade privada.
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Pertence a soberania todo o poder de prescrever as regras através das
guais todo homem pode saber quais os bens pode gozar e quais acdes
gue pode praticar, sem ser molestado por qualquer dos concidadaos: é a
isto que os homens chamam de propriedade. Porque antes da
constituicdo do poder soberano todos os homens tinham direito a todas
as coisas, 0 que necessariamente provocava a guerra. Portanto esta
propriedade, dado que é necessaria a paz e depende do poder soberano,
€ um ato desse poder, tendo em vista a paz publica. (1983, p. 110)

Uma vez constituido o Estado, a sua “nutricdo” e “procriacdo” — termos utilizados
por Hobbes para se referir ao desenvolvimento do Estado — depende da abundancia e
da distribuicdo dos recursos naturais necessarios a conservacao da vida do soberano e
dos seus suditos. A propriedade para Hobbes é representada pela distribuicdo dos
recursos necessarios ao desenvolvimento do Estado e reflete a justica do soberano. A
primeira distribuicdo, segundo Hobbes, é a distribuicdo de terras, sejam elas ocupadas
pacificamente ou conquistadas por meio da guerra.

Com relacéo a distribuicdo das terras conquistadas em uma guerra, Hobbes cita
como exemplo o caso da Inglaterra apds a conquista normanda, dizendo que:

embora quando um povo toma posse de um territorio por meio da guerra
nem sempre ele extermine os antigos habitantes (como fizeram os
judeus), deixando suas terras a muitos, ou a maior parte, ou a todos, é
apesar disso evidente que posteriormente essas terras passam a ser
patriménio do vencedor, como aconteceu com o0 povo da Inglaterra, que
recebeu todas as suas terras de Guilherme, o Conquistador (1983, p.
151):

A tese de Hobbes era de que apesar de Guilherme “o Conquistador” ter deixado
os saxf0es de posse das suas terras comunais, o territorio inglés se tornara propriedade
do Rei normando cabendo a este a justa divisdo das terras entre seus suditos e mesmo
gue os saxoes tivessem se submetido ao julgo normando por medo Hobbes entendia
gue nao era possivel romper um pacto feito de forma legitima, uma vez que a
submissdo dos conquistados dependia de um prévio consentimento dos
conquistadores. Por isso, a contestacdo e as revoltas civis contra 0 poder monarquico
naquele momento eram consideradas por Hobbes ilegitimas.

Portanto, o discurso da filosofia politica de Hobbes era um discurso de
conservacdo do poder absolutista normando que estava centrado no dominio das
terras. Se o poder soberano tinha como objetivo manter paz e evitar a guerra de todos

contra todos, entdo todas as terras deveriam pertencer ao Estado, cabendo ao
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Soberano por meio da sua justica reparti-las entre os seus suditos. Assim, a
propriedade aparece em Hobbes ndo como um direito, mas como resultado de uma
distribuicdo que expressa a justica e a boa vontade do Soberano, criando uma séria de
relacdes de subordinagcéo e servidao entre os vassalos do Rei.

A teoria de John Locke também parte da premissa de que no “estado de
natureza” as pessoas nascem livres e com direitos naturais que lhes asseguram a
sobrevivéncia, mas, diferente de Hobbes, Locke ndo acreditava que o “estado de
natureza” as levavam a viver em guerra entre si, e por isso o direito de propriedade
aparece em Locke como um direito natural.

E preciso dizer que Hobbes define o direito de natureza — jus naturale — como
sendo a liberdade que a pessoa possui de “usar o seu proprio poder, da maneira que
quiser, para a preservacao de sua prépria natureza, ou seja, de sua vida” (1983, p. 78).
Mas, tal liberdade € limitada por uma lei da natureza — lex naturale — regida pela razado
gue veda a pessoa de fazer “tudo 0 que possa destruir a sua vida ou priva-la dos meios
necessarios para preserva-la, ou omitir aquilo que pense contribuir melhor para
preserva-la” (idem).

Logo, no estado de natureza se algo se coloca contra os interesses de uma
pessoa ou possa priva-la de um recurso que lhe permita melhor preservar a sua vida —
como um espaco de terra mais fértil — a propria lei da natureza determina que a pessoa
elimine aquilo que atrapalha os seus interesses, tendo a pessoa o direito de usar o seu
proprio poder para fazé-lo, ou seja, no estado de natureza de Hobbes prevalece a lei do
mais forte.

Apesar de trabalharem com a ideia de direitos e leis da natureza presentes num
estado de natureza, as interpretacdes de Locke e Hobbes sobre a organizacdo do
Estado e sobre a propriedade seguem caminhos bastante diferentes. Para Locke (1983)
a razdo é a lei que orienta a liberdade individual e ensina a pessoa que ela ndo deve
prejudicar a liberdade, a salude e a posse de outra pessoa, pois neste caso se colocaria
em estado de guerra em relacdo a outra pessoa, 0 que por uma questdo logica
colocaria em risco a propria vida. Nesse sentido, Locke nega a ideia de que as pessoas
sejam naturalmente mas e egoistas e acredita que a razdo impde limites para que as

pessoas ndo facam com as outras aquilo que ndo querem que facam com elas.
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Para a preservacdo da vida, Locke (1983) diz que os bens da terra foram dados
a humanidade para o uso comum entre as pessoas e que Deus também lhes deu a
faculdade do trabalho para poderem se apropriar de tudo aquilo que esta disponivel na
natureza. Assim, a propriedade privada em Locke decorre da liberdade humana no seu
estado de natureza que, devido ao trabalho — primeira propriedade que a pessoa dispde
—, permite as pessoas se apropriarem das coisas que estdo na natureza transformando-
as em propriedades privadas.

Porém, vale observar que a propriedade privada, em especial a propriedade da
terra, ndo constitui um direito absoluto nem na teoria liberal de Locke, pois, de acordo
com o filésofo inglés todos tém o direito de se apropriar daquilo que esta livre na
natureza por meio do trabalho, desde que haja “bastante e igualmente de boa qualidade
em comum para terceiros” (1983, p. 46) e aquilo que excede o0 que a pessoa pode
produzir e consumir para satisfazer suas necessidades ultrapassa a cota que cabe
aquela pessoa e se torna um direito para terceiros®.

Por outro lado, Locke entendia que atentar contra a propriedade privada, ou seja,
contra aquilo que a pessoa adquiriu legitimamente com seu trabalho significava atentar
contra a liberdade e o contra o direito natural da pessoa e, nesse caso, a pessoa teria o
direito de exigir reparacédo pelo dano sofrido e de se colocar em estado de guerra contra
guem lhe causou o dano.

Mas, foi justamente para evitar esse estado de guerra e preservar as liberdades
individuais que as pessoas deixaram o estado de natureza e constituiram sociedades
organizadas em torno de um poder politico capaz de estabelecer normas e arbitrar os

conflitos’. Dessa forma, Locke afirma que as pessoas ndo abdicaram das suas

6 Cabe ressaltar que Locke se referia nessa passagem aos produtos sujeitos a perecimento, caso fossem
apropriados de forma indistinta por uma Unica pessoa. Mas, com a instituicdo do dinheiro como meio de
troca de mercadorias, desde que a pessoa conseguisse trocar aquilo que produzido por meio do trabalho
individual, evitando desperdicios, Locke ndo se colocava contra a acumulacdo de riquezas, pelo
contrario, enxergava como uma virtude da pessoa. Entdo, se por um lado Locke questionava as grandes
propriedades fundiarias com a sua teoria, por outro compatibilizava o0 seu discurso com os interesses da
burguesia crescente naquela época.

7 Foucault (2010) mostra que século XVII o criminoso se tornou o inimigo da sociedade, aquele gque
atenta contra a producdo e contra a propriedade privada, periodo em que o modelo punitivo/penal foi
reconfigurado e ressignificado e os castigos deixaram de ser uma demonstracdo do poder absoluto e
passaram a ter como objetivo evitar nows crimes, buscando disciplinar as massas expulsas do campo
por meio do exemplo. O discurso penal punitivista ndo esta explicitamente presente em Locke, mas suas
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liberdades e dos seus direitos naturais quando se organizaram em sociedade e
instituiram o pacto social, pelo contrario, no seu entendimento o pacto nao criou
nenhum direito novo que ja ndo existisse no estado de natureza e por isso qualquer lei
gue restrinja a liberdade das pessoas deve ser promulgada em comum acordo com 0s

membros que formam a sociedade, pois:

A liberdade do homem na sociedade ndo deve ficar sob qualquer outro
poder legislativo sendo o0 que se estabelece por consentimento na
comunidade, nem sob o dominio de qualquer vontade ou restricdo de
gualquer lei, sendo o que esse poder legislativo promulgar de acordo o
crédito que lhe concedem. (LOCKE, 1983, p. 63)

O pensamento de Locke se assemelhava muito ao que defendiam os “levellers” e
suas ideias buscavam recuperar o poder politico dos ingleses que foram dominados
pelos normandos. Por isso, Locke pontuava que, mesmo em caso de guerra, os direitos
naturais das pessoas que nao se envolveram na guerra deveriam ser respeitados ainda
gue o seu povo tenha sido derrotado. Como exemplo, Locke cita a preservacdao do
direito de mulheres e criangas cujos pais e esposos tenham se envolvido e perdido uma
guerra, pois nesse caso as propriedades dos mesmos passariam para as esposas e/ou
para filhos como forma de garantir os seus meios de sobrevivéncia.

A posicdo de Locke em relacdo a situacdo da Inglaterra diante da conquista
normanda fica bastante evidente neste trecho em que o filésofo diz:

H& quem nos diga que a monarquia inglesa baseia-se na conquista
normanda e que nossos principes tém, por esse motivo, direito ao
dominio absoluto; o que, se fosse verdade — porque pela Historia parece
diferente —, e Guilherme, o Conquistador, tivesse direito de fazer guerra
nesta ilha, o dominio dele por conquista ndo atingiria mais do que os
saxdes e os bretbes que entdo habitavam o pais. Os normandos que com
ele vieram e ajudaram a conquista, e todos os que descendem deles, séo
homens livres e ndo vassalos por conquista; que isso se dé o dominio
gue quiser. E se eu ou outra pessoa qualquer reivindicar liberdade como
derivada deles, sera muito dificil provar-se o contrario; e esta claro que a
lei, que ndo fez distincdo entre um e outro, ndo pretende haja qualquer
diferenca liberdade e nos privilégios que gozam. (1983, p. 105)

Com isso Locke buscava afastar a ideia de um direito absolutista reivindicado

pelos normandos no qual a monarquia poderia instituir leis e distribuir livremente as

ideias expressam essa transicdo na concepc¢do de justica na qual a punicdo deveria ser proporcional ao
dano para evitar outros danos.
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terras do territorio inglés sem levar em consideracdo os direitos dos primeiros
ocupantes daquele territério e até das pessoas que lutaram ao lado de Guilherme.

Locke defendia, ainda, que se um povo tivesse as suas terras usurpadas em
uma guerra injusta ou por abusos cometidos pelo povo conquistador, entdo o0s
descendentes do povo que foi conquistado a for¢a conservaria o direito de reivindicar
as terras de seus antepassados no futuro, conforme se observa:

os habitantes de qualquer pais, que descendem dos que foram
submetidos, deles derivando o titulo de propriedade, e viram forcar-se
sobre eles um governo contrariamente ao seu livre consentimento,
conservam o direito a propriedade dos antepassados, embora nado
consintam livremente ao governo cujas duras condigcdes lhes foram
impostas pela forca como possuidores desse pais; porque, ndo tendo
nunca o primeiro conquistador qualquer direito a essa terra, 0 povo que
descende dos que foram forcados a se submeterem ao jugo de um
governo por constrangimento tem sempre o direto de desembaracar se
deles e livrar-se da usurpacdo ou tirania que a espada lhe impés, até que
os governantes lhe oferecam estrutura tal de governo que lhe a aceite por
escolha e boa vontade. (LOCKE, 1983, p. 109)8

Existe, portanto, um sentido politico na teoria liberal da propriedade privada de
Locke cujo objetivo era recuperar o poder de determinados segmentos da sociedade
inglesa além de legitimar a ordem burguesa que se consolidava. Por isso a nogédo de
propriedade privada de Locke possui algumas premissas que ndao podem ser ignoradas
guando se discute propriedade, principalmente pelos liberais.

A primeira delas é que a propriedade privada tem como fundamento o trabalho e
a apropriacao dos recursos da natureza como um direito natural, logo, Locke defendia o
acesso aos meios de producdo disponiveis na natureza e a distribuicdo de terras; a
segunda é que nado existe propriedade privada legitima baseada na expropriacdo da
propriedade ou da posse alheia, sendo passiveis de contestagdo futuras as terras cujo
dominio foi obtido a forca; e, a terceira € a de que a propriedade da terra deve ser

medida pela extensdo do seu cultivo, 0 que traz em si a ideia de fungcdo social da

8 O raciocinio de John Locke pode ser perfeitamente aplicado na defesa dos direitos indigenas na
América Latina, que tiveram suas terras usurpadas durante o processo de colonizacdo e ainda hoje lutam
para garantir que os seus territérios sejam reconhecidos. No entanto, a defesa do direito dos territérios
indigenas e de comunidades tradicionais comumente vem sendo associada ao marxismo e a violagdo do
direito de propriedade privada, o que demonstra que existe um desconhecimento da concepgdo de
propriedade privada defendida por Locke.
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propriedade, por isso terras improdutivas podem ser desapropriadas para atender os
interesses da coletividade.

Para o filosofo francés Jacques Rousseau (2001), quando as pessoas fundaram
a sociedade e estabeleceram um contrato social entre si elas perderam a liberdade
natural que tinham para obter tudo aquilo desejassem, mas ganharam uma liberdade
civil que, apesar de ser submetida a vontade geral, garantiu o direito de propriedade
daquilo que elas possuiam.

O interessante em Rousseau para esse debate € distingdo que ele apresenta
entre posse e propriedade, sendo a primeira resultado da forca de conservacdo ou do
direito do primeiro ocupante, enquanto a segunda sé pode existir mediante um titulo
positivo. Essa distincdo € importante pois a propriedade privada foi estabelecida na
Franca, assim como na Inglaterra, a partir da dissolugdo da sociedade feudal, que era
regida por direitos consuetudinarios e tinha a posse como a principal forma de
ocupacao do solo, mas na Franca esses direitos consuetudinarios ainda eram mais
fortes do que na Inglaterra.

A ideia de propriedade vinculada a um titulo é extremamente relevante para a
compreensdo dos conflitos contemporaneos, pois todo o debate filoséfico sobre
apropriagcdo dos recursos da natureza enquanto um direito subjetivo que garante a
reproducdo das relacbes humanas foi substituido pela légica do titulo que hoje é
utilizada para dar ares de legalidade aos processos de expropriacdo que serao
aprofundados no capitulo seguinte.

A sociedade civil, segundo Rousseau, foi fundada quando a primeira pessoa
cercou um pedaco de terra e falou que era sua e encontrou outras pessoas que
acreditaram e aceitaram aquela afirmacéo. Para o fildésofo muitos conflitos poderiam ter
sido evitados se propriedade comum da terra tivesse sido mantida, mas, diante da
situacdo fatica real, o pensador francés elenca alguns pressupostos necessarios para
legitimar o direito do primeiro ocupante de uma determinada fracdo de terra, quais

sejam: a terra ndo pode estar ocupada por outra pessoa; s6 deve ser ocupada uma
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parcela de terra que seja necessaria a subsisténcia do ocupante; e, na auséncia de
titulos, a posse deve se dar pelo trabalho e pelo aproveitamento do solo®.

Entdo, Rousseau reconhecia a propriedade privada como um fato existente que
se vinculava a posse, mas era critico em relacdo aos conflitos gerados por conta da
apropriacao privada da terra, principal razdo, no seu entendimento, para o surgimento
das desigualdades entre as pessoas.

Como se percebe o debate sobre propriedade em cada um desses filésofos
reflete o contexto das transformacdes politicas e econdmicas na Europa dos séculos
XVI e XVII, e evidencia, sobretudo, a importancia da terra na estruturacdo das
relagcbes de poder em cada modo de producédo. Fernanda Accioly Moreiral® destaca
que:

A propriedade da terra esta presente em todos os momentos da historia
humana e, assim, permanecera, independentemente de seu contetudo. E
possivel afirmar que a propriedade é um instituto universal, que detém,
por sua vez, uma plasticidade que a molda e a transforma a cada
momento distinto da histéria, a cada regime politico e econdmico
especifico, em funcdo do desenvolvimento das for¢cas produtivas (Renner,
1929). Apesar da presenca residual de outras formas de apropriacéo e
uso da terra — vinculadas, particularmente, ao uso da terra por
comunidades tradicionais que estdo sob ameaga —, a propriedade privada
moderna, atualmente, da maneira homogénea pela qual se apresenta em
guase todos os paises do mundo, define-se como tal em decorréncia de
um longo processo, ainda nao concluido (Rolnik, 2015), que coincide com
a desconstituicdo de regimes de terras anteriores para a estruturagéo de
um regime de terras adequado a atender as necessidades do sistema de
acumulacdo capitalista e a mundializacdo dos mercados, como Vvisto no
primeiro capitulo. (2018, p. 68-69).

Os filésofos contratualistas de um modo geral reconheciam a propriedade da
terra como uma apropriacdo dos recursos da natureza pelos seres humanos para
garantia da sobrevivéncia, o que se pode chamar de producdo. No entanto, esses
filbsofos divergiam com relacdo as formas de distribuicdo e de legitimacdo da
apropriacdo da terra. Essas divergéncias decorrem do fato de a producdo e a

distribuicdo serem processos historicos e contraditérios determinados por relagdes

9 Rousseau afirma que os sinais de cultivo e aproveitamento do solo devem ser os (nicos respeitados por
terceiros.

10 E importante fazer referéncia ao trabalho de Moreira porque se trata de uma tese de doutorado que,
além de ter sido orientada pela pesquisadora Raquel Rolnik, especialista no debate sobre espoliagdo de
terras na contemporaneidade, tem como objeto de analise a gestéo do patriménio da Unido.
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conflituosas, cujas disputas perpassam, inclusive, a definicdo filoséfica e juridica sobre
0 conceito propriedade.

Nesse aspecto, por considerar a contradicdo a forca motriz da sociedade, o
materialismo historico dialético mostra que ndo é a plasticidade da propriedade que a
molda e a transforma em cada momento histérico e sim as transformac¢des nas relacées
de producdo que alteram ao longo da histéria a interacdo entre o trabalho humano e a
natureza a partir dos processos contraditorios que movem a sociedade.

Na visdo de Marx, “toda producdo é apropriagdo da natureza pelo individuo”
(2008, p. 243) e toda apropriacdo da natureza, por sua vez, € propriedade. Se para se
apropriar da natureza e para produzir novos produtos o ser humano depende da sua
forca de trabalho, entdo em todos os periodos histéricos a forca de trabalho, a natureza
(terra) e os produtos do trabalho humano devem ser considerados propriedades.

Pertencendo o ser humano a natureza sua primeira apropriacéo € a sua forca de
trabalho que se manifesta através das suas atividades vitais desde seu nascimento. Ao
consumir o leite materno, por exemplo, o bebé esta utilizando sua forca de trabalho
para se apropriar de um recurso disponibilizado pela méde e, ao mesmo tempo,
produzindo a energia necessaria para o seu desenvolvimento, ou seja, o ato de
consumir também € um ato produtivo que Marx (2008) chama de producéo
consumidora.

Por sua vez, o ato de produzir também gasta energiall e por isso toda producéo
requer consumo, um consumo produtivo. Desse modo, produgéo e consumo s&o dois
processos que formam uma unidade imediatamente contraditoria, responsavel pelo
movimento de toda a natureza, um é a negag¢do do outro, mas um ndo existe sem o
outro (Marx, 2008).

Assim, a forca de trabalho, a natureza (terra) e os produtos do trabalho humano
sdo propriedades porque materializam consumo de energia no processo de producao.
Contudo, a forma como a producdo se materializa ao longo da historia varia conforme o
desenvolvimento das forcas produtivas. Para compreender essas transformagdes, Marx
(2008) considera que a producao (trabalho, matéria prima e instrumentos de producéo)

e as relacbes de producdo (leis, cultura, religiao etc.) devem ser analisadas

11 Toda matéria é energia, entdo toda a producdo consome matéria.
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separadamente porque, apesar de estarem interligadas e determinarem uma a outra,
cada uma possui suas particularidades.

As relacbes de produgdo sdo constituidas a partir da forma como a producdo
social se organiza em um determinado modo de producdo. Como nao existe producao
sem propriedade, a propriedade deve ser analisada em cada modo de produgao
especifico e ndo como um instituto juridico universal que se automodifica. Sobre isso,
Marx, exemplifica que:

As leis podem perpetuar um instrumento de producdo, a terra, por
exemplo, em certas familias. Essas leis adquirem uma importancia
econdmica unicamente onde a grande propriedade territorial se encontra
em harmonia com a producdo social, como na Inglaterra. Na Franca, a
pequena cultura praticava-se a despeito da grande propriedade; por isso,
essa ultima foi dilacerada pela revolucdo. Mas e se as leis perpetuam o
parcelamento? Apesar dessas leis, a propriedade concentra-se de novo.
A influéncia das leis para fixar as relagGes de distribuicdo e, portanto, sua
acao sobre a producéo, deve ser determinada separadamente. (MARX,
2008, p. 255)

O debate sobre propriedade em Marx incorpora muitos pensamentos dos
filbsofos contratualistas, especialmente de John Lockel?, mas Marx o faz de forma
diferente, lhes imprimindo outro significado ao utilizar a dialética materialista como
método de analise das transformacdes historicas.

Com base na dialética, Marx ndo relega a importancia das leis na distribuicao de
terras, porém mostra como o movimento histérico da producédo é determinante para a
formacao das leis que operam na distribuicdo de terras e como o confronto dessas leis
com a realidade e com o movimento geral da producdo as vezes acaba negando 0s
seus contetdos, 0 que em outras palavras significa dizer que interesses econémicos
muitas vezes impedem a efetivacdo dessas leis.

Nesse aspecto, retomando afirmacdo de MOREIRA de que a propriedade é um
instituto universal essa afirmacéo s6 pode ser considerada verdadeira se a propriedade

estiver sendo compreendida como o processo de producdo universal, ou a apropriacao

12 A ideia de que o trabalho é uma propriedade inerente ao ser humano, sendo o principal responsawel
pela criacdo de valor, j& estava presente em Locke antes de Marx e, apesar de ser um critico do filésofo
inglés, a concepcdo de propriedade de Marx é bastante semelhante a de Locke. Mas, a compreensao de
Marx de que o trabalho é uma atividade coletiva e ndo meramente individual, como defendido por Locke,
coloca os dois filosofos em lados opostos. Nesse sentido, Marx é contrario ao argumento de Locke de
que propriedade privada seria um direito natural, pois existiram e ainda existem outras formas de
propriedade que se diferem da propriedade privada.
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dos recursos da natureza independente das relacbes de produgéo que determinam a
distribuicdo de terras, o que inclui a forca de trabalho, os meios de producdo e os
produtos da producdo como diferentes formas de propriedades.

No entanto, MOREIRA ora fala ora propriedade da terra, ora fala simplesmente
em propriedade e ora fala em outras formas de apropriacdo, dando a entender que a
propriedade a que se refere em todas as suas falas é exclusivamente a propriedade da
terral3, Se for esse sentido e a propriedade estiver realmente sendo compreendida
como uma distribuicdo de terras legitimada por um titulo juridico, entdo ndo sera
possivel dizer que a propriedade € um instituto universal, pois a histéria recente da
humanidade mostra que o que tem prevalecido nas relagdes humanas € a dissociacdo
do trabalho das suas condi¢cbes objetivas de producdo, principalmente a terra como
meio necessario para o fornecimento de matérias primas e de instrumentos de trabalho.

Consta nos “Grundrisse”, que sdo anotacOes publicadas apds a morte de Mar,
uma andlise interessante sobre os diferentes tipos de propriedade nos modos de
producdo que precederam o capitalismo!4. De acordo com Marx (2007) no estado
natural a relacdo do ser humano com a natureza € uma relacdo consigo mesmo, pois,

pertencendo ele a natureza, a natureza representa para ele uma extensdo do préprio

corpo, assim:

originalmente, propriedade significa nada mais do que a atitude do
homem ao encarar suas condigdes naturais de produgcdo como Ihe
pertencendo, como pré-requisitos de sua propria existéncia; sua atitude
em relacdo a elas como pré-requisitos naturais de si mesmo, que
constituiriam, assim, prolongamentos de seu préprio corpo (MARX, 1985,
p. 85)

A propriedade, segundo Marx, era inicialmente modvel porque diante das

condicbes de producdo menos desenvolvidas a apropriacdo dos recursos da natureza

13 E importante deixar registrado que a tese da Fernanda Accyoli foi muito importante para o
desenwlvimento desta pesquisa contribuindo com muitos ‘“insights” do pesquisador e que as criticas
apresentadas nesta dissertagcdo se deu muito mais como um forma de construcdo e maturacdo do
raciocinio do autor do que com o intuito de desqualificar o trabalho daquela pesquisadora, até porque
apesar de estarem em campos de conhecimento distintos ambas as pesquisas compartiiham de muitos
referenciais tedricos e o campo da Arquitetura e do Urbanismo critico tem sido a grande vanguarda e
uma das referéncias para a Politica Social no debate sobre direito a propriedade e politica urbana.

14 E preciso ressaltar que os Grundrisse € uma obra que traz alguns textos que Marx escolheu nio
publicar, mas cuja esséncia esta presente em outros livos, porém nos Grundrisse algumas discussdes
sdo apresentadas com maior riqueza e por isso a opg¢ao de utiliza-lo como referéncia adotando os
cuidados necessarios para ndo desvirtuar o pensamento do autor.
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se dava por meio de atividades coletoras. Com o desenvolvimento das forcas
produtivas e com a formacdo de comunidades parentais'® os povos foram se fixando
em locais propicios para atividades como agricultura e pastoreio, mas, seja se
deslocando por um territério, seja se fixando em um local, em ambos 0s casos Marx
destaca a apropriacdo da terral® como pressuposto da existéncia humana, por ser “o
grande laboratorio, o arsenal que proporciona tanto os meios e objetos do trabalho
como a localizacédo, a base da comunidade” (1985, p. 66)

Desse modo, ser proprietario significava pertencer a uma comunidade e a partir
dela se relacionar com as condicdes de producdo. A terra pertencia, portanto, a
comunidade. A propriedade privada que surge com crescimento das familias e com a
divisdo das terras comunitarias tem como pressuposto, em primeiro lugar, o
pertencimento & comunidade e, em segundo, a destinacdo do excedente da produgéo
familiar para as provisdes da comunidade em tempos de guerral’.

Marx escreve que a apropriacdo da terra poderia ser pacfifica ou violenta quando
a comunidade estivesse mais ou menos desenvolvida, sendo a guerra “uma das

primeiras tarefas de toda comunidade primitiva”18 (1985, p. 84) tanto para a apropriacéo

15 Marx utiliza o termo tribo para se referir as comunidades formadas a partir da ampliacdo e/ou juncdo de
familias, mas existe uma critica do movimento indigenista com relacdo a essa denominagédo e por iSso
guando for para se referir aos powos antigos utilizaremos expressées como comunidades parentais ou
tradicionais em respeito ao debate indigenista e dos demais pows e comunidades tradicionais.

16 Considera-se propriedade da terra o solo, a 4gua, os animais, os frutos e demais matérias primas que
a terra oferece.

17 Marx analisa neste trabalho as caracteristicas e diferencas entre a sociedade romana e as sociedades
germanicas. Na sociedade romana a propriedade privada figura como uma forma de organizagéo
societéria na qual cidade aparece como centro de reproducdo das relacbes de producdo e a terra
cultivada como um apéndice da cidade, base militar da comunidade. Assim, a propriedade privada se
diferencia das terras comuns (ager publicus) ou terras do Estado e a relacdo comunitaria deixa de ser
uma relagdo com a terra como extensao do corpo inorganico de cada individuo e passa ser uma relagao
entre proprietarios individuais, cuja condigdo para se tornar proprietario continua sendo o pertencimento a
comunidade na condicdo de cidaddo. Em Roma, existia, ainda, uma ligacdo direta entre propriedade
privada e religifio em que o direito de propriedade estava vinculado a adorag@o dos diferentes Deuses
romanos, entdo cada cidaddo possuia o direito de propriedade para construir um altar e adorar um
determinado Deus. J4 nas comunidades germénicas ndo havia a nogdo de uma propriedade privada da
terra propriamente dita, pois a terra era um bem comum distribuido entre os integrantes da comunidade,
ou seja, a apropriacdo da terra era coletiva e 0 que era privada era a posse de cada pedaco da terra
distribuida entre seus integrantes.

18 A guerra ainda continua sendo uma das principais tarefas dos Estados, vinculada a defesa da sua
soberania — vide a obrigatoriedade do seni¢co militar estabelecido no art. 143 da Constituicdo Federal de
1988. Dessa maneira, a guerra permanece imediatamente relacionada ao dominio territorial, tanto para
aquisicdo quanto para a protecdo, valendo ressaltar que a Republica Federativa do Brasil é regida pelos
principios da ndo intervencdo e defesa da paz, o que até o presente momento vem sendo respeitado,
mas encontra-se ameacado diante do contexto geopolitico nacional e internacional.
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guanto para a defesa da terra. Nesse contexto, o crescimento das famiias e das
comunidades € apresentado por Marx como uma das principais razées para a guerra e
para a expansao de territérios.

A apropriagdo comunitaria da terra cria, portanto, uma relagdo territorial em que o
mundo externo a comunidade se apresenta como uma ameaca. Nesse sentido, o
territorio € uma apropriacdo coletiva de um espaco terrestre onde se estabelecem
relacdes de producédo e que precisa ser protegido das ameacas exteriores. A defesa do
territério e a distribuicdo de terras sdo a base das no¢bes de soberania e de cidadania
gue ainda prevalecem nos Estados contemporaneos, pois estdo ligadas a aspectos de
dominacéo e de consanguinidade das comunidades.

Por isso é preciso diferenciar terra e territorio, pois sdo categorias de analises
distintas, ainda que parecidas. O territério é a apropriacdo de um espaco geografico por
uma coletividade, ou seja, € a apropriacdo da terra, cuja distribuicdo e definicdo dos
limites sdo estabelecidas pelas relacées de producdo da comunidade. A terra, por sua
vez, € um fator de producdo, € a propria natureza, cuja existéncia antecede a criacao
de territorios pelo ser humano.

O territério é resultado das relagbes de produgdo dentre as quais a guerra faz
parte, enquanto a terra € um objeto da producdo e possui existéncia propria
independente da atividade humana, assim a terra € um pressuposto para a existéncia
de territérios, mas o mesmo nado acontece com a inversao dessa afirmacdo. Maria
Helena Elpidio, por exemplo, apesar de considerar o “territério como resultado das
relacBes sociais e historicas” (2016, p. 36), ao tentar abordar o territério como categoria
desvinculada de um conceito definido acaba o confundindo terra e territorio.

Abreu critica as vertentes que tratam o territrio como uma questdo geopolitica
relacionada a guerra, mas ao fazé-lo contradiz a propria obra de Marx se afastando da
dimensdo histérica ao partir de uma categoria complexa para explica-la, mesmo
utilizando outras categorias fundantes do método de analise marxista. Segundo a

autora:

Na vertente que trata exclusivamente da dimensé&o politica, o territério é
associado a historia da prépria humanidade, por isso, se apresenta como
um campo de guerras épicas, de formacao de impérios, da demarcacao
de fronteiras de poder, das relacdes politicas e diplomaticas e, com isso,
€ alvo de areas de disputas bélicas e uso da for¢ca. Constitui-se como
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“margem” para a “inclusdo e exclusdo”, segregacao e apropriagcdo de
terras e povos, servindo como afiangcador de garantias de demarcagéao de
territérios, em conformidade com os interesses dominantes, muito
associado a geopolitica. Nessa perspectiva, os limites fisicos tratados
isoladamente configuram uma viséo tradicional acerca do tema. [...] Sem
a pretensdo de trazer uma definicdo enciclopédica de “o que é territério”,
a intencdo foi introduzir elementos fundantes a sua compreenséo e as
possibilidades de apropriacdo critica nas incursées que envolvem o tema
e seus sujeitos na trama das relagdes sociais. Deve-se questionar, para
isso, a funcdo social da terra, o estatuto da propriedade e o uso fruto
integral da riqueza que torna o territério o solo universal e, portanto,
patriménio da vida humana. Ou seja, o territério ultrapassa a dimenséo
fisico-geografica espacial ou natural e deve ser visto como elemento de
uma totalidade multideterminada historicamente, construido a partir de
elementos que configuram a rica e complexa trama de relagdes sociais de
producdo e reproducdo da vida social e das classes em movimento
(ABREU, 2016, p. 68-69)

A obra de Marx mostra, porém, que o territério e as formas de propriedade estéo

imediatamente relacionados aos processos de conquistas e de dominacdo que

determinam as relacbes de producdo no territério conquistado. Ao conquistar um

territério, Marx diz que o povo conquistador se apropria tanto das terras quanto das

pessoas que estavam nelas antes da conquista.

Dessa forma, a serviddo e a escraviddo constituem uma forma de apropriacao

em que os conquistadores se apropriam de todos os fatores de producédo existentes no

territério conquistado, incluindo o trabalho alheio. Nas palavras de Marx (1985, p. 82, p.

96)

Quando o préprio homem ¢é capturado como um acessoério organico da
terra e junto com ela, sua captura da-se na qualidade de uma das
condi¢cbes de producao, e esta é a origem da escravidao e da servidao,
gue logo degradaram e modificaram as formas originais de todas as
comunidades, transformando-se na base destas. [...] A relagcdo dos
dependentes com seus senhores, ou as de servico pessoal, séo
essencialmente diferentes. Pois estes (servicos pessoais) constituem, no
fundo, simplesmente o modo de existéncia do senhor das terras, que ndo
mais trabalha pessoalmente, mas cuja propriedade inclui os proprios
trabalhadores na qualidade de servos, etc., entre as condicbes de
producdo. O que temos ai como uma relacdo essencial de apropriacéo é
a relagdo de dominac&o. A apropriacdo nao pode criar tal relagdo com
animais, solo, etc, mesmo que o animal sirva seu amo. A apropriagéo da
propria vontade de outrem é pressuposta no relacionamento de dominio.

A relacédo de dominacéao altera as formas de propriedade precedentes na medida

em que pessoas sdo apropriadas como uma extensado inorganica da terra conquistada.
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No entanto, Marx ressalta que constitui um erro considerar possivel a apropriagdo da
vontade de outrem e que isso s6 ocorre quando ha dominacdo na forma de escravidao
ou servidao.

Essa era a principal caracteristica das sociedades feudais europeias e
escravocratas americanas, ou seja, o trabalho, os meios de producdo e o produto do
trabalho ndo pertenciam aqueles que produziam e lhes restava apenas uma parte da
producédo necessaria para a reproducédo das suas forcas de trabalho®. Apesar de no
modo de producdo capitalista os trabalhadores também ficarem apenas com uma parte
do que produzem, nos modos de producdo precedentes eles eram necessariamente
obrigados a produzirem para 0s seus senhores, enquanto no modo de producdo
capitalista existe uma pretensa liberdade?° por parte do trabalhador.

Assim, uma terceira forma de propriedade surge, segundo Marx, quando ha uma
dissociacdo completa entre as pessoas que produzem e 0os meios de producdo. Neste
caso, as pessoas que produzem dispéem de um modo geral apenas das suas forcas de
trabalho e encontram-se completamente separadas da propriedade da terra e dos
instrumentos de producao.

Trata-se da propriedade privada tipica do modo de producdo capitalista que
transformou 0s servos e escravos em pessoas “livres”, mas separou a forca de trabalho
do objeto e dos instrumentos de producdo, sendo cada qual apropriado de forma
separada na condicdo de mercadoria. Porém, sem acesso as matérias primas e aos

instrumentos de producdo de nada adianta o ser humano dispor da sua forca de

19 HA que se ressaltar que existe uma grande diferenca entre seniddo e escraviddo, pois na primeira,
apesar de as familias que produzem ndo serem as proprietarias diretas da terra, os instrumentos de
producdo e parte de significativa da produgdo continuam lhe pertencendo, enquanto na escraviddo a
pessoa nao dispde de nada a ndo ser aquilo que o proprietario escravocrata lhe oferece para manter as
suas atividades \itais.

20 De acordo com Marx a “o reino da liberdade s6 comeca, de fato, onde cessa o trabalho determinado
pela necessidade” (O Capital, liwo 3, Tomo 2, p. 273). De maneira semelhante, Locke (1985) diz que a
acdo de um agente esta relacionada a uma escolha prévia de colocar ou nao uma ideia em movimento,
desde que a pessoa seja liwve para fazé-lo. Se a acdo do agente ndo depende da sua vontade, entédo
esse agente esta sujeito a necessidade. Para que haja liberdade na acdo deve haver wntade do agente
e onde ndo ha wontade ndo ha liberdade. E inegavel a semelhanca de pensamento entre os dois
filosofos, mas ressalta-se, mais uma wvez, que o que diferencia os dois é a compreensdo da natureza
coletiva do trabalho. Para Marx “a liberdade s6 pode consistir em que o homem social, os produtores
associados regulem racionalmente esse seu metabolismo com a Natureza, trazendo-o para seu controle
comunitario, em vez de serem dominados por ele como se fora por uma forga cega; que o fagam com o
minimo emprego de forgas e sob as condi¢fes mais dignas e adequadas a sua natureza humana” (Idem).
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trabalho uma vez que producdo s6 se materializa na interagdo do trabalho humano com
os demais fatores de producao oferecidos pela natureza.

Dessa forma, em Marx as diferentes formas de propriedade séao resultados das
transformacdes nas relagdes de producdo, promovidas por guerras e conflitos que
ainda se fazem presentes na sociedade, em especial no que diz repeito a relagdo do
ser humano com a terra, sendo, portanto, indissociavel das questdes geopoliticas e dos
processos de dominacao.

Como se observa o debate sobre propriedade em Marx parte de elementos
também bordados pelos fildsofos contratualistas, mas o fildsofo alemao aprofunda na
discussdo ontolégica-filoséfica desses elementos a partir de um método cientifico que
lhe permite analisad-los historicamente com base na realidade concreta e nas
contradi¢des relacionadas a producao.

Compreender esse movimento € fundamental para discutir territdrio,
regularizacdo fundidria, politica urbana, politica agraria e todas as demais questfes
relacionadas ao uso da terra. Para Marx, quanto mais “tradicional for o proprio modo de
producédo, isto é, quanto mais o processo real de apropriacdo permanecer 0 mesmo,
tanto mais imutaveis serdo as velhas formas de propriedade e, portanto, também a
comunidade como um todo” (2008, p. 88). Essa afirmativa exemplificativa € tdo valida
gue os povos indigenas e as comunidades tradicionais ainda hoje resistem para manter
as formas de apropriacdo a relacdo que estabelecem com a terra?!, mostrando que o
debate sobre propriedade deve sempre ter como ponto de partida o modo de producéao
e as relacdes de producao de cada povo.

Assim, é sob a Otica do movimento histérico conflituoso que perpassa as
transformacdes nas relacbes de producdo de cada sociedade que as propriedades

publica e privada precisam ser analisadas, tendo em mente que qualquer tipo de

21 Para os powos indigenas a terra € méae e por isso ndo faz o menos sentido para eles a nogéo ocidental
de propriedade que concebe a terra como mera mercadoria ou como um titulo privado. A antropéloga
Dominique Gallois (2004) analisando a distingéo entre terra e territério indigena mostra, ainda, que até a
nocdo de territério ndo é da natureza indigena, pois estes ndo costumam estabelecer limites para
desenwolverem sua sociabilidade, sendo o territério uma criagdo dos ocidentais, cuja nogao incorporada
pelos indios a partir do contato com o0 homem branco.
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propriedade tem sua origem na apropriacédo dos fatores de producao e dos produtos do

trabalho.

1.3 A terra no modo de producéo capitalista

Quando Marx disse que as leis poderiam perpetuar o parcelamento da terra,
mas, apesar dessas leis, a terra poderia voltar a se concentrar, ele estava ciente que a
principal caracteristica da sociedade capitalista é a acumulacdo de riquezas e a
concentracdo de capitais, mas, nessa assertiva, Marx antecipava que a terra ho modo
de producao capitalista € uma mercadoria colocada em circulagdo no mercado.

Desse modo, ainda que existam leis que determinem o parcelamento e a
distribuicdo de terras, as leis gerais do modo de produgédo capitalista contradizem
aquelas leis e por isso a tendéncia é que as terras parceladas se concentrem
novamente na forma de capital. Para explicar o funcionamento das leis gerais do modo
de producdo capitalista que se aplica a questdo fundiaria, Marx (2008) descreve como 0
capitalismo deve ser analisado a partir da dialética materialista.

No materialismo, as trés dimensBes de andlise da dialética, universalidade,
particularidade e singularidade s&o representadas respectivamente pela producéo,
distribuicdo e trocas, e consumo. Marx faz, ainda, uma distincdo entre a producéo
universal — representada pelos processos metabdlicos e pelas leis da natureza — e a
producao social dos seres humanos que € varidvel ao longo da historia.

Nesse aspecto a producao social assume um carater de generalidade em que 0s
seres humanos sdo o0s responsaveis por alterar natureza e a produgcdo, enquanto a
producado universal é acdo da propria natureza no universo, por isso a producdo tem um

carater de universalidade. Assim, de acordo com HARVEY (2014, p. 29):

A economia politica de Marx opera fundamentalmente no nivel da
generalidade — como leis necessarias — da producdo. Mas por que
priorizar a produgdo? Marx defende que a producédo estende-se tanto
para além de si mesma na determinagado antitética da producé&o como se
sobrepdes aos outros momentos. E a partir dela que o processo sempre
recomeca.

Segundo Marx (2008), na sociedade capitalista as forgas produtivas que colocam
em movimento 0s processos de producdo e reproducdo sdo compostas pelo capital,
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pela propriedade privada e pelo trabalho assalariado e sao representadas por trés
grandes classes: capitalistas, proprietarios de terras e trabalhadores.

No entanto, todas essas forcas produtivas se convertem em capital nos
diferentes momentos que existem entre o fim da producédo e o inicio da reproducdo. O
desafio, entdo, é compreender a interacdo e a relacdo entre essas forcas produtivas
para conseguir explicar o papel de cada uma delas. Desse modo Marx trata
separadamente as forcas produtivas e as relagcdes de producdo relacionadas ao
comércio, ao Estado e ao mercado mundial que operam na circulacdo e nas trocas de
mercadorias.

Todos os elementos das for¢cas produtivas e das relagbes de produgédo formam
momentos distintos que representam a totalidade da producdo social, explica Harvey
(2014). Contudo, como os elementos da produgéo social ndo sdo 0s mesmos em todas
as épocas, Marx (2008) defende que o meétodo cientificamente correto para analisar a
producéo deve considerar apenas 0s elementos que sdo comuns a todas elas.

No ambito das forcas produtivas esses elementos séo constituidos pelo trabalho,
pelas matérias primas e pelos instrumentos de trabalho que equivalem aos seres
humanos e a natureza — sujeitos e o objeto da producdo. Dessa forma, o processo de
trabalho € um processo universal no qual os seres humanos transformam a natureza e
se transformam no ato de producéo.

Nesse sentido, todos os produtos criados pelos seres humanos incorporam uma
determinada quantidade de trabalho e de matéria prima utilizada na producdo e que sao
responsaveis por definir o seu valor. Os produtos criados pelo trabalho humano ou pela
natureza podem ser utilizados para fins diversos e também podem trocados por outros
produtos por aqueles que os detém.

No primeiro caso, cujo fim de um produto é a sua utilizacdo, o seu valor se
expressa na forma de valor de uso; no segundo, quando o objetivo é a troca, 0 produto
se transforma em mercadoria e o valor de uso se converte em valor de troca (Marx,
2014). A mercadoria € a categoria mais simples que representa a sintese do modo de
producéo capitalista, cujo objetivo € a producdo de mais-valor e por isso Marx comeca

sua analise de O Capital por ela.
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Se o fim que |lhe é dado faz com que a mercadoria manifeste um duplo carater
sob a otica do valor — valor de uso e valor de troca — do ponto de vista da producéo
desses valores, ou seja, do trabalho, a destinagdo do produto também faz com que este
assuma um duplo carater, qual seja: trabalho util ou concreto e trabalho abstrato.

Marx (2014) afirma ter sido o primeiro a demonstrar esse duplo carater do
trabalho contido na mercadoria e destaca que esse aspecto € fundamental para
compreender a teoria do mais-valor. Assim, segundo o filésofo aleméo, o trabalho util é
aquele que cria valores de uso, o trabalho do tecelédo, do alfaiate, do marceneiro e que
estara incorporado no produto final como uma roupa ou um calgcado, por exemplo.

Nesse contexto, Marx explica que se um mesmo produto é criado por uma
pessoa em “X” horas e por outra pessoa no dobro de tempo que primeira, o valor de uso
dos produtos de ambas serd o mesmo porque ndo havera diferenca do ponto de vista
da utilidade dos produtos, desde que os materiais empregados na producdo também
sejam 0s mesmos.

Marx acrescenta, ainda, que a produtividade da primeira pessoa lhe permitiria
produzir o dobro de produtos, ou seja, uma massa maior de valores de uso, mas isso
nao alteraria o valor de cada produto. Contudo, quando o objetivo do produto deixa de
ser 0 uso passa a ser a troca, o trabalho se torna um trabalho abstrato, dispéndio de
forca de trabalho que se calcula pelo tempo e ndo pela utilidade.

O trabalho abstrato é o que define, portanto, o valor de troca da mercadoria de
uma mercadoria segundo Marx. Nesse caso, a produtividade importa, pois quanto maior
for o dispéndio da forca de trabalho para aumentar a produtividade mais valores de uso
serdo produzidos em um periodo menor periodo de tempo e menor sera valor de troca
de cada mercadoria.

Esse € o cerne da teoria de mais-valor porque quanto maior for a produtividade
dos fatores de producdo menor serd o preco da mercadoria e maior serd a
competitividade do capitalista. Como o trabalhador fica apenas com uma parcela do que
produz — recebida na forma de salario -, a massa de valores produzidos que excede o
custo da sua forca de trabalho é apropriada pelo capitalista, o0 que se denomina de

mais-valia. De acordo com Harvey “a producédo de mais-valor por meio da circulagdo do
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capital €, em suma, o pivd em torno do qual gira o carater de lei necessaria do modo de
producéo capitalista: sem mais valor ndo ha capital’ (2014a, p. 29).

Quanto maior for o tempo de trabalho do trabalhador apropriado pelo capitalista
maior serd a mais-valia absoluta e quanto maior for aumento produtividade em razéo do
desenvolvimento das forgcas produtivas considerando o mesmo tempo gasto para
produzir uma quantidade determinada de mercadorias, maior serda a mais-valia relativa,
caso 0 aumento da produtividade nédo represente em um aumento no valor pago pela
forca de trabalho. No fim, ambas fazem com que o capital investido inicialmente retorne
para as maos do capitalista valorizado.

Tal raciocinio faz parecer que o trabalho é o Unico responsavel pela produgéo de
valor, mas, conforme o proprio Marx destaca, quando se extrai os trabalhos uteis
incorporados nos produtos:

resta sempre um substrato material, que a propria natureza, sem
interferéncia do homem, oferece. [...] O trabalho n&o €, por conseguinte, a
Unica fonte de valores de uso que produz, da riqueza material. Conforme
Willian Petty, o trabalho € o pai, mas a mae € a terra (2014, p. 65).

Por outro lado, Marx também afirma que o trabalho humano é Unico capaz de
produzir valores troca. Essa € uma afirmativa que precisa ser cuidadosamente
analisada, pois muitos equivocos sdo cometidos quando levada ao pé da letra,

relativizando a importancia da terra no modo de producéo capitalista e distorcendo a
teoria do valor.

Maria Helena Elpidio Abreu, por exemplo, escreve que:

Com o0 processo de desenvolvimento das forcas produtivas no
capitalismo, o comércio ou a esfera de circulacdo ndo comparece
ocultando funcBes autbnomas, “mas como pressuposto e momento
essencialmente universais da prépria producdo” (Marx, 2011, p. 332).
Nesse roteiro, encontra-se a questéo daterra, que pode ser entendida
como um atributo fundamental da producéo e reproducao da vida,
uma vez que, apesar da terra néo ter valor em si como atributo
natural, pois ndo é fruto do trabalho humano, trata-se de um bem né&o
reprodutivo, entretanto, constitui o local onde ocorre o processo de
producdo. A terra ndo apresenta em seu estado bruto, trabalho
materializado, embora no processo produtivo, torna-se mercadoria
no capitalismo. Para dinamizar tal engrenagem, o capitalista precisa
aplicar uma renda para que possa apropriar-se da terra para que esta se
insira na esfera do valor. (2016, p. 47, grifos meus)
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O que Abreu escreve € ilustrativo para demonstrar a complexidade da teoria
marxista, tanto em relacdo ao materialismo quanto em relagdo a teoria do valor. E
evidente que a terra, por resultar dos processos da producdo universal da natureza e
das transformacdes da matéria, constitui um bem reprodutivo, mas ndo no tempo das
necessidades e da vida humana, por isso é considerada um recurso escasso hao
reprodutivo.

No entanto, isso é secundario para este trabalho e o que importa é refletir sobre
a terra como valor a partir da teoria marxista. Quando Marx se refere ao trabalho
humano como o Unico capaz de produzir valores de troca esta implicito na sua andlise
gue as trocas séo relagbes sociais tipicamente humanas.

A natureza quando produz ndo o faz com o objetivo consciente de estabelecer
trocas, mas esse processo metabdlico natural fornece valores de uso para os seres
humanos, logo, a terra sO produz valores de uso. Quando os seres humanos se
apropriam dos produtos da natureza, por mais simples que seja a atividade executada,
€ uma forma de trabalho que esta sendo executada. Assim, a trocas de produtos
coletados diretamente na natureza requer um processo de trabalho executado
exclusivamente pelos seres humanos.

Se a terra é transformada em mercadoria pelos homens e, consequentemente,
em valor de troca, é impossivel negar que a terra possui um valor de uso, pois seria
negar o duplo carater da mercadoria. Desse modo, como valor de uso, mesmo em seu
estado bruto a terra possui trabalho materializado, mas nao trabalho humano em si e
sim o trabalho da propria natureza. Como um dos fatores de producéo, a qualidade da
terra pode determinar o aumento ou a diminuicdo da produtividade e da competitividade
do capitalista no mercado, influindo no processo de acumulacdo, como sera visto
adiante.

Nesse sentido, a terra € um elemento tdo importante na producdo de valores
guanto o trabalho, mas o seu papel € pouco explorado no campo da politica social. Em
outra passagem do seu livro, quando Abreu afirma que “o territorio, conforme, seu uso,
possui uma relacao direta com a producéo de valores de uso e especialmente de troca,
seja na forma de renda fundiaria, seja como parte da composi¢cdo das mercadorias”
(2016, p. 36), fica claro novamente que a autora esta se referindo a terra.
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Abreu comete o0 equivoco de tratar a terra e territério como equivalentes porque
parte de uma categoria complexa sem saturd-la das suas mudltiplas determinacoes.

Esse foi um erro Marx identificou nos economistas classicos, quando escreveu que:

Os economistas do século 17, por exemplo, comecam sempre pelo todo
vivo: a populagéo, a nacéo, o Estado, varios Estados etc.; mas, terminam
sempre por descobrir por meio da analise certo niumero de relagbes
gerais abstratas que sdo determinantes, tais como a divisdo do trabalho,
o dinheiro, o valor etc. Esses elementos isolados, uma vez que sao mais
ou menos fixados e abstraidos, dao origem aos sistemas econdmicos,
que se elevam do simples, tal como trabalho, divisdo do trabalho,
necessidade, valor de troca, até o Estado, a troca entre as nagdes e 0
mercado universal. O Ultimo método é manifestamente o método
cientificamente exato. (2008, p. 258).

Assim como a teoria do mais-valor, a dupla caracteristica da terra citada por
Abreu estd na génese do modo de producao capitalista e compreendé-la é fundamental
para compreender o funcionamento desse modo de producdo. Segundo Marx (2014),
em quase todos os momentos da histéria os produtos do trabalho humano e os seus
meios de producdo sdo definidos pelos valores de uso e apenas num momento muito
especifico da historia o valor de troca tem sido a regra geral.

Nesse momento histérico, quando o valor de troca se torna a regra da producgéo,
todos os fatores de producdo sao convertidos em capital — capital fixo, capital variavel,
capital fundiario etc —, logo, todos se tornam mercadorias. Desse modo, a terra também
possui um duplo carater do ponto de vista do valor, cujo valor de troca se apresenta por
meio de relagbes contratuais de compra e venda ou de arrendamento.

As alteracbes nas relacdes de propriedade e o desenvolvimento das forcas
produtivas, conforme mostrado anteriormente, fizeram com que a terra deixasse de ser
apenas um valor de uso para os povos ocidentais. Ellen Wood (2001) conta que
durante milénios o trabalho da terra foi responsavel por prover as necessidades
humanas e que, quase sempre, as sociedades se dividiram entre as classes que
produzem e as classes que se apropriam do trabalho alheio. No entanto, antes do
capitalismo as classes que produziam detinham a posse dos seus meios de producéo,
eram, portanto, proprietaria dos seus meios de producdo, e as classes que se
apropriavam do trabalho excedente o faziam por meios coercitivos utilizando dos seus

poderes politicos, juridicos e militares.
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Essa é, portanto, a diferenca béasica entre todas as sociedades pré-
capitalistas e o capitalismo. Ela nada tem a ver com o fato de a producéo
ser urbana ou rural, e tem tudo a ver com as relagdes particulares de
propriedade entre produtores e apropriadores. Somente no capitalismo é
gue o modo de apropriagdo dominante baseia-se na desapropriagdo dos
produtores diretos legalmente livres, cujo trabalho excedente é apropriado
por meios puramente “econémicos”. (WOOD, 2001, p. 77-78)

Desse modo o capitalismo € um sistema produtivo no qual todas as relacdes de
producdo e de distribuicdo hegemobnicas que preexistiam foram alteradas, o que
significa dizer em outros termos que as alteracbes nas relacbes de propriedade
alteraram a forma de apropriacdo do trabalho excedente, passando do emprego de
meios coercitivos para meios econdémicos. Assim, de acordo com Wood (2001), o que
caracteriza o capitalismo é a preponderancia do mercado como principal regulador das
relacdes sociais em detrimento das relacdes coercitivas.

O comércio e as trocas de mercadorias sempre existiram antes do modo de
producdo capitalista, entretanto, no periodo histérico que antecede este modo de
producdo as relagdes mercantis se caracterizavam pela compra de mercadorias baratas
em um mercado para revenda superfaturada em outro, logo essas relagées comerciais
ndo podem ser consideradas relacdes capitalistas porque, segundo Marx, ndo explicam
a “formagédo da mais-valia e, portanto, a transformacgéo de dinheiro em capital’ (2014, p.
191).

Esse tipo de comércio ndo estimulava a produtividade e a competitividade e a
principal caracteristica do mercador era fazer circular mercadorias de luxos que ndo
eram acessiveis aos pequenos produtores (WOOD, 2001). Assim, a circulacao interna
de mercadorias ndo era uma circulacdo em massa e, ainda que houvesse trocas nos
mercados internos, essas trocas ndo visavam a acumulacao de riquezas. Foi quando os
trabalhadores foram separados dos seus meios materiais de producdo e a relacdo do
produtor com a terra foi alterada — relacdo essa que até entdo era caracterizada pela
producéo de valores de uso — que o processo de trocas e a circulacdo de mercadorias

se sobrep0s as formas tradicionais de producdo?2.

22 Marx destaca que o processo de separacdo dos trabalhadores dos seus meios de producdo ocorreu
por meio de expropriagdo dos trabalhadores das suas terras comunais, processo esse que ele
denominou de acumulagdo primitiva, assim como as relagdes mercantis nas quais 0s paises europeus
espoliavam os demais paises americanos, africanos e orientais, mas esse processo sera abordado de
forma mais aprofundada no capitulo seguinte.
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Para Wood (2001) o mercado s6 emergiu como principal regulador das relacdes
sociais quando a necessidade mais basica da vida, o alimento, deixou de ser obtida
pelo trabalhador através da relacdo de producdo que este possuia com a terra. Assim,
a autora considera que ndo foi o comércio internacional o grande corolario do
capitalismo e sim o sistema de arrendamento de terras implantado na Inglaterra.

Enquanto os demais paises feudais centravam a apropriacdo do trabalho
excedente nas formas coercitivas tradicionais, Wood explica que Inglaterra caminhava
na direcao oposta se tornando um dos primeiros paises ocidentais em que a nobreza se
desmilitarizou e o poder militar passou a ficar centralizado no Estado?3. Nesse contexto,
se faltava a aristocracia inglesa o poder coercitivo para se apropriar do trabalho
excedente dos pequenos camponeses nos moldes tradicionais do sistema de servidao,
por outro lado, o sistema de propriedade propiciado pela invasdo normanda permitia o
arrendamento de suas terras e a extracdo de renda de pequenos produtores atraves de
mecanismos econdmicos.

As pressbes dos grandes proprietarios eram, entdo, no sentido de estimular o
aumento da produtividade para que, consequentemente, houvesse maior extracdo de
renda a partir do uso da terra. Ellen Wood destaca que esse sistema criou na Inglaterra
um mercado de terras que levou os grandes proprietarios a reivindicarem a eliminacao
dos direitos consuetudinarios entre os séculos XVIe XVI.

Mesmo nos casos onde 0s proprios proprietarios cultivavam as suas terras, as
pressdes do mercado e de fazendeiros mais competitivos os levavam a se juntar com
produtores ndo proprietarios para aumentar a produtividade de suas terras. A
apropriagao privada das terras na Inglaterra gerou um sistema de arrendamento antes
mesmo da propriedade privada e dos titulos juridicos estarem resguardados por um
sistema de registro das terras individualizado.

Tal sistema, na mesma medida em que colocou terra na esfera da circulacao de

dinheiro com a extracdo de rendas, fez com que trabalhadores que antes dispunham do

23 Em Portugal a apropriacdo do trabalho excedente por meios econémicos e a desmilitarizacdo da
nobreza também ocorreu com certa antecedéncia em relacdo aos demais paises europeus, inclusive em
relacdo a prépria Inglaterra. Contudo, como sera visto no capitulo 3, Portugal se configurou como um
Estado patrimonial precursor do absolutismo, cujas propriedades fundiarias pertenciam majoritariamente
a Coroa diferindo do carater privado que estimulou a competitiidade na Inglaterra.
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acesso aos meios de producdo também tivessem que se submeter a esse sistema
vendendo a sua forca de trabalho para os arrendatarios.

O sistema de arrendamento de terras na Inglaterra, segundo Marx (1984), durou
séculos e possui pelo menos trés grandes fases. Na primeira delas, metade da
producdo do arrendatario era dividida com o “landlord”, o dono da terra; na segunda, o
arrendatario j& possuindo meios econémicos contratava camponeses assalariados e
pagava pelo uso da terra ao seu proprietario; na terceira, o melhoramento da terra e o
desenvolvimento de novas tecnologias que aumentaram a produtividade levou os
arrendatarios a expulsarem a populacao rural das terras consideradas comunais.

Michel Foucault (2015), ao analisar a constituicdo do sistema juridico-penal que
se originou da transicdo do feudalismo para o capitalismo, mostra como as
transformacdes nas relagcbes de propriedade criou um sistema de ilegalidade que levou
uma massa de camponeses a ser considerada criminosa a partir do momento em que a
terra se tornou um bem juridico comercializado por relagdes contratuais, em especial

apos a instituicdo do sistema de arrendamentos.

No fim do século XVIIl, a propriedade fundiaria encontra-se no regime do
contrato simples. Ora, precisamente, no exato momento em que, com
esse triunfo do contrato, desaparecer todo o velho arcabougo de direitos
feudais e a terra passa a um sistema puramente contratual da
propriedade, esta se torna menos acessivel a massa camponesa pode
ser objeto de compras mais ou menos intensas e porgue esse novo
sistema de apropriacdo juridica despoja e pauperiza ainda mais 0s
trabalhadores diaristas, 0s pequenos proprietarios que até entdo podiam
viver gracas a esses pequenos bolsdes de ilegalidade [...] Sem duavida, a
fortuna fundiéria, diferentemente da riqueza industrial, ndo mudou de
lugar; no entanto, o espaco rural modificou-se, pois, a medida que a
propriedade entrava no regime contratual, multiplicavam-se todos os
instrumentos que garantiam a sua protecdo; proibicbes passagem, muro
etc. (FOUCAULT, 2015, p. 145)

Ellen Wood (2001) também faz referéncia a esse processo ao pontuar que
comentaristas da época, como Thomas More, responsabilizavam o cercamento das
terras comunais pelo fendbmeno da vadiagem, apontado por Foucault (2015) como um
dos fenbmenos imputados pelos juristas dos séculos XVII e XVII como responsavel
pelo aumento da criminalidade.

Assim, no bojo das transformacfes que tornaram a terra um valor de troca, 0s

trabalhadores que antes possuiam acesso a terra foram marginalizados e uma série de
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medidas foram elaboradas no sentido de controlar e vigiar a vida desses trabalhadores
ao mesmo tempo em que legislacbes foram sendo formuladas para proteger os
interesses dos grandes proprietdrios e alterar as relagdes consuetudinarias que
existiam.

Em um artigo publicado na Gazeta Renana em 1842, Marx, ainda muito
vinculado a visado idealista de Estado propagada por Hegel, analisou um projeto de lei
gue tornava crime a coleta de madeiras caidas no chdo de propriedades florestais na
regido da Renéania, na Alemanha, por pessoas pobres.

O escopo da discussdo do artigo gira em torno justamente das transformacdes
dos direitos consuetudinarios que excluiram os pequenos produtores do acesso a terra
e 0s colocaram na condi¢c&do de criminosos devido aos interesses privados presentes no

Estado. Assim, Marx escreve que:

As legislagbes mais liberais limitaram-se, em termos de direito privado, a
formular e alcar ao plano universal os direitos vigentes. Quando n&o
encontraram nenhum direito vigente, tampouco o ofereceram. Elas
revogaram 0s costumes particulares, mas com iSso esqueceram que,
enquanto a falta de direito dos estamentos aparecia na forma de
pretensdo arbitraria, o direito dos sem estamento apareceu na forma de
concessoes contingentes. Seu procedimento foi correto para com aqueles

gue tinham costumes ao lado do direito, mas foi incorreto para com 0s
gue tinham costumes sem ter o direito. (2017, p. 87)

Entdo, é possivel dizer que, no contexto mais amplo de mudancas nas relacdes
de propriedade, ou producéo, a transformacédo da terra em mercadoria ocorreu por meio
de um duplo movimento, quais sejam: com a instituicho de um sistema de
arrendamentos que possibilitou a extracdo de renda por meios econdbmicos em
detrimento de meios coercitivos convencionais; e, com a consolidacado da propriedade
privada por meio de titulos juridicos, assentados em um sistema de registros publicos,
gue tornou as transacdes comerciais de compra e venda de terras mais seguras,
contribuindo para desconstituicdo dos direitos consuetudinarios.

Esses dois movimentos foram essenciais para a consolidacdo do capitalismo
como modo de producdo hegemonico, permitindo: a aceleragcdo da circulacdo de
mercadorias, a criacdo de mais-valores e a liberacdo de capital monetario com o
lastreamento do dinheiro na forma de hipotecas. Nesse sentido, o trabalho de Wood

(2001) mostra que a transformacédo da terra em mercadoria foi o0 embrido do capitalismo
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mesmo antes do dinheiro se tornar o meio preponderante de pagamento pela compra
da forca de trabalho.

Para Marx a formacgéo da mais-valia representa a “transformagao do dinheiro em
capital’ (2014, p. 191) que, por sua vez, pressupde trabalhadores livres dispostos a
venderem as suas forcas de trabalho na condicdo de mercadorias, e se configura,
dessa maneira, como uma relagdo material e social de producdo. Dessa forma, foi
guando dinheiro passou a ser empregado na compra da forca de trabalho, valorizando-
se na forma de capital, que se originou a mais-valia.

A mais-valia equivale, portanto, ao trabalho excedente apropriado pelo
capitalista, uma vez que apenas uma parte do trabalho gasto na producdo é paga ao
trabalhador. Na mesma linha de raciocinio, a renda fundiaria como uma forma de
embrionaria de apropriacdo do trabalho excedente, por meios econémicos, também
deve ser compreendida como um mecanismo de compra da forca de trabalho, cujo
capital se manifesta na forma de propriedade fundiaria como sera mostrado adiante.

A circulacdo em massa de mercadorias € a caracteristica principal e ponto de
partida do capitalismo (MARX, 2014) e ocorreu ho momento em que o trabalhador
passou a depender do mercado para conseguir seus alimentos e produtos de primeira
necessidade, conforme mostrado anteriormente. Marx afirma que “todo capital novo,
para comecar, entra em cena, surge no mercado de mercadorias, de trabalho ou de
dinheiro, sob a forma de dinheiro, que, através, de determinados processos, tem de
transformar-se em capital’ (2014, p. 177).

Assim, em sua origem o dinheiro, medida universal que expressa o valor das
mercadorias na forma de preco, segundo Marx (2014), confrontou a propriedade
imobiliaria, alterando a forma de circulagdo das mercadorias. Na circulacdo simples
representada pelo circuito M — D — M’, o dinheiro aparece como resultado da producao
quando a mercadoria € vendida (M — D) e desaparece no final do processo quando
novas mercadorias sdo compradas pelo possuidor do dinheiro (D — M’), prevalecendo
nesse circuito o valor de uso da produgdo, uma vez que o objetivo final € o consumo do
produtor inicial responsavel pela producdo da mercadoria (M).

No modo de producdo capitalista o circuito se inverte e a féormula se apresenta
como D — M - D’, em que D — M representa a compra dos meios de producdo (matérias
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primas, instrumentos de producgéo e trabalho) e a producdo de novas mercadorias, e M
— D’ a venda das mercadorias produzidas, transformando-as novamente em dinheiro.
No final, se formula for reduzida, o resultado sera dinheiro sendo transformado em
dinheiro valorizado D — D’, ou seja, capital. Assim, Marx afirma que nessa forma de
circulacdo o dinheiro e a mercadoria funcionam “apenas como modos de existéncia do
proprio valor, sendo o dinheiro seu modo de existéncia geral, e a mercadoria, seu modo
particular ou dissimulado” (2014, p. 184).

No primeiro circuito representado por M — D — M’, a terra e o trabalho estdo
embutidos na mercadoria, mas ambos sdo para o produtor valores de uso na medida
em que o dinheiro significa apenas uma mediacdo da troca entre a mercadoria
produzida e a nova mercadoria adquirida pelo produtor. Essa seria, entdo, a forma de
circulagdo predominante at¢é o momento em que a propriedade foi confrontada pelo
dinheiro.

No entanto, nem a férmula de circulacao simples M — D — M’ nem a formula geral
de acumulacdo D — M — D’, trabalhadas no livro | de “O Capital’, ddo conta da
complexidade da circulacdo e do sistema de crédito, analisados por Marx,
respectivamente, nos livros Il e lll de O Capital (HARVEY, 2014a). Porém, nessas duas
formulas, que expressam apenas uma parte do movimento de rotacdo do capital, Marx
demonstra como as relacbes de produgcdo foram alteradas no modo de producédo
capitalista.

No livro I, a circulacdo do capital é decomposta em trés ciclos que se inter-
relacionam e sao cruciais para explicar a dinamica de acumulacao e suas contradicoes:
capital monetario, capital produtivo e capital-mercadoria (HARVEY, 2014). A
compreensdo da totalidade desse movimento € o0 que ajuda entender as
particularidades da terra no modo de producéo capitalista.

No capital monetario o dinheiro é antecipado pelo banco para o capitalista ou
para o trabalhador e retorna ao banqueiro na forma de juros, expressando a formula
simplificada da acumulacdo D — D’, mas cuja valorizacdo depende da distribuicdo do
mais-valor gerado na producdo. De igual modo, o capital-mercadoria representa o
dinheiro investido por comerciantes em mercadorias com o0 objetivo revendé-las mais

caras, mas a realizacdo do lucro do comerciante e a valorizacdo do seu capital com a
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venda dessas mercadorias também depende da distribuicdo do mais-valor gerado na
producéo e que possibilita o consumo.

Entdo, tudo gira em torno do capital produtivo e da distribuicdo do mais-valor,
porém o capital monetario e o capital-mercadoria sdo determinantes para a rotacao
completa do capital. No circuito D — M — D’, Marx esta se referindo ao capital produtivo
onde D expressa a compra dos fatores de producdo pelo dinheiro — matérias primas,
meios de producdo e forca de trabalho —, M as mercadorias produzidas e D’ a
transformacdo das mercadorias e dinheiro valorizado.

Nesse ciclo, terra e trabalho aparecem em D como mercadorias compradas pelo
capitalista, mas a terra pode ser tanto de propriedade do capitalista quanto alugada ou
arrendada por ele, o que faz com que o capital também tenha outras caracteristicas do
ponto de vista do seu movimento, que é se dividir em capital fixo (terras, equipamentos,
prédios) e capital circulante (dinheiro e mercadorias).

Terra e trabalho sdo valores de uso para o capitalista e valores de troca para os
seus proprietarios que sdao pagos em dinheiro na forma de renda fundiaria (quando a
terra € alugada ou arrendada) e de salario, entretanto, tais pagamentos séo resultados
da realizacdo de mais-valor e fazem parte da sua distribuicdo, assim como os impostos,
0s juros e o lucro obtido capitalista.

Desse modo, terra e trabalho estdo presentes tanto na producdo quanto na
distribuicdo, na primeira como materialidade concreta e na segunda como expressao
monetaria, conforme explicitado por Marx:

Finalmente a renda territorial, considerando assim a forma mais
desenvolvida da distribuicdo, em que a propriedade territorial participa
dos produtos, pressupfe a grande propriedade rural (a grande cultura,
propriamente falando), como agente de produc&o; nem a terra, como
tampouco o salario, € simplesmente o trabalho. Por isso, as relagdes e
modos de distribuicdo surgem somente como o reverso dos agentes de
producdo [...] A organizacdo da distribuicdo acha-se completamente
determinada pela organizacdo da producédo. A prépria distribuicdo € um
produto da producdo, ndo somente no que concerne ao objeto, pois
unicamente os resultados da producé&o podem ser distribuidos, como no
gue se refere a forma particular da distribuicdo, a forma segundo a qual
se participa da distribuicdo. E completamente ilusorio colocar a terra na
producédo e a renda territorial na distribuicdo (2008, p. 252).

Se D, em D — M — D’, representa os fatores de producdo na condicao de

mercadorias compradas pelo dinheiro, pode se dizer que a propriedade fundiaria foi de
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fato confrontada pelo dinheiro, porque a renda fundiaria pode ser considerada M (terra)
gue gera D (dinheiro) que pode ou nédo se transformar em M (novas mercadorias) para
o proprietario fundiario, expressando o circuito M — D — M dento de D no circuito D — M
-D’.

Da mesma maneira se apresenta o trabalho ao se manifestar como mercadoria
(M), ser comprado por dinheiro (D) e permitir ao trabalhador troca-lo por outras
mercadorias (M). No entanto no sistema de arrendamento a terra funciona para o seu
proprietario como uma antecipacdo de capital de capital para o arrendatario, uma
espécie de crédito que se expressa na forma reduzida de acumulacédo D — D’, podendo
resultar em outros tipos de capitais para o latifundidrio como o capital-monetario e o
capital-mercadoria.

Assim, o proprietario de terras se relaciona com o arrendatario como um
capitalista que utiliza a sua terra como capital (D) para se apropriar de parte do trabalho
(M) na forma de dinheiro (D’). Sob essa Otica pode se dizer que, num primeiro
momento, ao invés de ser confrontada pelo capital, a propriedade fundiaria o estimulou.

Nessa relacdo, em que terra se torna fonte dinheiro e dinheiro se torna capital,

Harvey destaca que:

Quando o dinheiro se torna capital monetario, diz Marx, ele ndo se
converte apenas no escopo e objeto do fetiche capitalista. Ele também
assume fungdes muito diferentes e, em particular na forma do sistema de
crédito, é organizado unicamente para sustentar a reproducéo da relacdo
de classes (2014a, p. 89).

A grande propriedade fundiaria privada alterou, nesse sentido, as relacdes de
producéo e contribuiu para a aceleracdo da circulagdo do capital monetario e do capital
mercadoria a partir da extracdo de rendas, modificando toda forma de distribuicdo da
rigueza socialmente produzida, considerando a relacdo intrinseca e a determinacao que
a producao exerce na distribuicéo e vice-versa.

Dessa maneira a partilha de terras, segundo Marx, € um ato de distribuicdo que
precede e determina a producdo de um pais, pois diz ele:

Um povo vencedor reparte o0 pais entre os conquistadores e impde assim
uma reparticdo e uma forma determinadas de propriedade territorial;
determina, por conseguinte, a producdo, ou seja, converte os homens
conquistados em escravos e faz a producdo repousar, assim, sobre o
trabalho de escravos. Ou entdo um povo, por meio de uma revolugéo,
divide a grande propriedade territorial e d4 um carater novo a producao
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através dessa nova distribuicdo. Ou entdo a legislacdo perpetua a
propriedade territorial nas grandes familias, isto €, reparte o trabalho
como um privilégio hereditario, fixando-o, desse modo, em castas [...] Em
todos esses casos, e todos eles sdo histéricos, a distribuicao ndo parece
ser determinada pela producéo, mas, ao contrario, a produ¢éo parece ser
organizada e determinada pela distribuicéo (2008, p. 253).

Desse modo, é preciso observar como as partilhas de terras que precederam o
modo de producdo capitalista nos diferentes paises determinaram a estruturacdo e a
organizacdo das classes sociais que existem hoje, especialmente nos paises da
América Latina, onde o desenvolvimento industrial foi tardio.

A partilha de terras faz parte da formacao histérica de cada pais e pode ser um
ponto de partida para explicar o desenvolvimento das suas relagcdes de producéo e

7

como isso interfere na distribuicdo do mais-valor nacional produzido. Mas, para isso €

D

necessario olhar para a terra considerando o duplo aspecto que ela comporta que
fazer parte, imediatamente, da producéo e da distribuicao.

Sob esse duplo aspecto a terra € um elemento tdo importante quanto o trabalho
para explicar a acumulacao interna e a formacgéo dos capitais nacionais, principalmente
guando analisada a partir da discussao sobre renda fundiaria, que Marx aborda no Livro
lll de O’ Capital e que José Graziano explica maravilhosamente bem.

Em linhas gerais, José Graziano da Silva (1981) mostra que existem dois tipos
de renda fundiaria, a absoluta e a diferencial, que influem no custo da producédo e no
lucro do capitalista. De acordo com o autor, quando existe concorréncia na producdo de
um determinado tipo de mercadoria gera-se no mercado uma taxa de lucro geral que
corresponde a soma dos lucros de todos os produtores e um lucro médio que
corresponde a divisdo da taxa de lucro geral pelo nimero de produtores daquela
mercadoria.

De igual modo, existe, ainda, um preco de mercado para cada mercadoria
produzida, que € definido pelo custo de producdo acrescido do lucro médio. Nesse
sentido, a renda fundiaria absoluta e a renda fundiaria diferencial podem elevar ou
diminuir a taxa de lucro do produtor. Segundo Graziano (1981), a renda fundiaria
absoluta é o valor cobrado pelo proprietario da terra que detém o monopdlio pela sua
utilizacdo. Assim, o proprietario de uma terra pode explora-la ou permitir que outros a

explorem mediante o pagamento de uma renda.
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Ja a renda diferencial € o sobrelucro acima da taxa de lucro médio e se divide
em renda diferencial |, quando capitais proporcionais aplicados em terras diferentes
produzem resultados diferentes em razdo da localizagcdo ou da fertilidade da terra, e em
renda diferencial ll, quando o sobrelucro decorre do aumento da produtividade a partir
de investimentos de novos capitais em terras de pior qualidade potencializando a sua
producéo.

Ou seja, suponhamos que dois prédios idénticos sejam construidos em éareas
distintas, mas em uma delas haja maior infraestrutura, equipamentos publicos etc,
provavelmente nessa area o valor de venda do imovel sera maior do que na outra, em
razdo da renda diferencial Il. Igualmente uma terra localizada na beira de um rio pode
ser mais produtiva do que uma terra localizada em areas com dificuldades para
irrigacdo gerando uma renda diferencial I. Assim, José Graziano resume que:

A renda diferencial &€ exatamente esse lucro extraordinario, acima do
lucro médio, obtido pelos capitais que operam em condicbes mais
favoraveis de producdo. E importante ressaltar que no é a terra em sim
mesma, pelas suas diferencas de qualidade, a causa da renda diferencial,
mas sim o fato de que o trabalho aplicado as terras melhores tende a ser
mais produtivo, permitindo a geracdo de um lucro adicional. A renda
diferencial é, portanto, apenas a conversao desse lucro suplementar em
renda. Conversao que se torna possivel pela propriedade fundiaria, dado
qgue esta habilita a seu proprietario embolsar o sobrelucro, mesmo que
tenha sito outro — 0 arrendatério capitalista — que tenha extorquido a mais
valia aos trabalhadores empregados nessa “terra mais produtiva”. (1981,

p. 9)

Em paises como o Brasil em que a base da economia permanece agraria com a
existéncia de grandes latifindios diante da auséncia de reforma agraria e os grandes
centros urbanos sdo marcados por ocupacdes irregulares, o debate sobre renda
fundiaria, considerando os seus aspectos relacionados a distribuicdo da produgéo geral,
€ um bom caminho para explicar a dificuldade do Estado gerir de forma efetiva o seu

patrimoénio.
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2.1Soberania, Dominacéo e o Estado Capitalista

No capitulo anterior buscou-se entender o papel da terra no modo de producao
capitalista partindo do movimento histérico das transformacdes da propriedade nos
diferentes modos de producdo. No entanto, ndo é possivel pensar a propriedade
capitalista sem a existéncia de um Estado que regule as relagdes de producéo, entdo, o
objetivo deste capitulo € pensar a natureza do Estado capitalista e o papel da
propriedade privada na sua conformagao.

Sabe-se que o Estado ndo tem inicio no capitalismo, mas assume nele formas
particulares devido as transformacdes e conflitos histéricos. Todos os tipos de Estado,
inclusive aqueles que antecederam o Estado capitalista, se estruturaram a partir de
relagbes de dominagdo e toda dominagdo ocidental desde a Idade Média até os
Estados modernos estd fundamentada na teoria da soberania®* herdada do direito
romano.

De acordo com Foucault (2016, p. 23-24)

O papel essencial da teoria do direito, desde a ldade Média, é o de fixar a
legitimidade do poder: o problema maior, central, em torno do qual se
organiza toda a teoria do direito € o problema da soberania. Dizer que o
problema da soberania é o problema central do direito nas sociedades
ocidentais significa que o discurso e a técnica do direito tiveram
essencialmente como fungdo dissolver, no interior do poder, o fato da
dominacéao, para fazer que aparecessem no lugar dessa dominacéo que
se gueria reduzir ou mascarar duas coisas: de um lado, os direitos
legitimos da soberania, do outro, a obrigacdo legal da obediéncia. O
sistema do direito é inteiramente centrado no rei, 0 que quer dizer que é,
em Ultima analise, a eviccdo do fato da dominacdo e de suas
consequéncias.

Entdo, a passagem do feudalismo para o capitalismo representou uma alteracao
nas formas de dominacdo, mas ndo abandonou a teoria da soberania para legitimar o
estabelecimento de um novo ordenamento juridico sobre territérios e povos dominados.

De modo geral, o capitalismo significou uma ruptura com o poder absoluto do rei e uma

24 A teoria da soberania é o que justifica o dominio sobre um territério e se legitima por meio da
constituicdo de um ordenamento juridico que permite o uso da forca para protecdo dos interesses
soberanos. Aquele que domina um territério passa a ter direito sobre ele, foi o que aconteceu com o
Brasil em relagcdo a Portugal.
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separacao do Estado com a sociedade civil ou, em outros termos, uma separacao entre
a esfera politica e a esfera econdémica.

Nesse sentido, o poder do Estado deixou de ser um poder absoluto passando a
ser um poder constituido mediante delegacdo de poderes por parte da populacdo aos
seus representantes politicos. Mas, essa explicacdo ndo é suficiente para explicar a
natureza e as contradigdes do Estado capitalista.

Segundo Hobsbawm (1985), uma das preocupacdes dos pesquisadores
marxistas sempre foi identificar as contradi¢cdes internas do feudalismo que o teriam
levado ao capitalismo, uma vez que existiria essa lacuna na obra de Marx. Porém, em
uma carta enviada por Engels a Joseph Bloch, em 1890, Engels tenta desfazer esse
entendimento de que as rupturas nas formas de organizacdo das sociedades estariam
exclusivamente relacionadas as contradigcbes dos seus processos produtivos, afirmando
que:

Segundo a concepcdo materialista da histéria, o fator determinante na
historia €, em Ultima instancia, a producéo e a reproducao da vida real.
Nem Marx, nem eu, nunca afirmamos mais do que isto. Se, depois,
alguém torce essa proposicao para lhe fazer dizer que o fator econémico
€ o0 Unico determinante, transforma-a numa frase vazia, abstrata, absurda.
A situagdo econdmica € a base, mas diversos elementos da
superestrutura — as formas politicas das lutas de classes e 0s seus
resultados; as Constituicdes estabelecidas uma vez a batalha ganha
pela classe vitoriosa, etc. —, as formas juridicas, filosoficas,
concepcdesreligiosas e o0 seu desenvolvimento ulterior em sistemas
dogméticos exercem igualmente a sua acdo no curso das lutas
histéricas e, em muitos casos, determinam-lhe de maneira
preponderante aforma. [...] E a Marx e a mim proprio, parcialmente, que
cabe a responsabilidade do fato de que, por vezes, 0s jovens deem
demasiada importancia ao aspecto econémico. (ENGELS, 1972, p. 303-
305, grifos meus)

Dessa forma, as relacbes de producdo e as demais relagdes juridicas que
conformam a organizacdo social devem ser entendidas como relacdes reciprocas.
Poulantzas (1985), ao tratar das caracteristicas do Estado capitalista, destaca que € um
erro tratar a esfera da producdo (a infraestrutura) e a esfera politica (a superestrutura)
como duas esferas independentes e autbhomas e acrescenta que também é um erro
acreditar que a esfera produtiva determina todas as acfes da esfera politica.

De acordo com Poulantzas o Estado capitalista ao atuar na regulacdo das

relacdes de producdo o faz em meio a disputas de classes e por iSso Sd0 necessarias
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algumas concessdes e construgdo de consensos no sentido de atenuar os conflitos
existentes, porém, sem abdicar do poder repressivo ao qual se recorre sempre que a
manutencdo da “paz’ e da “ordem” é considerada necessaria.

Nesse mesmo entendimento, Mandel (1982) afirma que as principais fun¢cées do
Estado burgués sdo criar as condi¢cdes para a reproducdo do capital, investindo, por
exemplo, em areas nao lucrativas privado setor privado se ndo forem financiadas com
recursos publicos, tal como a de infraestrutura; garantir a seguranca e a manutencéo da
ordem com o emprego das for¢cas coercitivas; e, difundir a base ideolégica que mantém
as classes integradas.

A passagem do Estado feudal para o Estado capitalista, para além das
contradicbes econdmicas do modo de producdo feudal, esta relacionada com o
conjunto de transformacdes que ocorreram a partir do século XVI e que modificaram as
funcbes do Estado. Dentre essas transformacfes destacam-se o desenvolvimento
tecnolégico e cientifico, o enfraquecimento da igreja catdlica e a expansdo da
navegacao e do comércio que fizeram com que o modelo de dominacdo centrado no
poder absoluto entrasse em declinio nos séculos XVIl e XVII, abrindo espaco para uma
forma de organizacdo societaria capaz de comportar 0S hovos interesses econdmicos e
politicos existentes na sociedade ocidental.

Nesse sentido, o elemento ideolégico foi fundamental para a instauracdo e
consolidacdo do Estado capitalista, sobretudo a partir do desenvolvimento das teorias
econdmicas, da filosofia politica, do direito e da sociologia. Para Poulantzas (1975, p.
33):

A ideologia ndo consiste somente ou simplesmente num sistema de ideia
de representacdes. Compreende também uma série de praticas materiais
extensivas aos habitos, aos costumes, ao modo de vida dos agentes, e
assim se molda como cimento no conjunto das praticas sociais, ai
compreendidas as praticas politicas e econdmicas. As relacdes
ideolégicas sdo em si essenciais na constituicdo das relagdes de
propriedade econdmica e de posse, na divisdo social do trabalho no
proprio seio das relagcfes de producéo.

Assim, as mudancas ideolégicas e as mudancas econdmicas que ocorreram na
estrutura organizacional do Estado refletem a relacdo dialética que existe entre
producédo e relacdes de producéo e entre o saber e o poder. No feudalismo o Estado se

caracterizava pela centralizacdo do poder politico, pelo dominio soberano sobre as
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terras — ainda que distribuidas entre a nobreza — e pela no¢édo do direito divino. J& no
capitalismo houve uma ruptura parcial, mas expressiva, com o0 saber dogmatico da
igreja catolica que levou ao desfazimento dos lacos tradicionais de organizacdo da
sociedade e ao desenvolvimento de uma nova concepgdo ideologica pautada no
individualismo, no método cientifico e na ideia do progresso a partir de pensadores
como o positivista de Augusto Comte.

Na esfera da estruturacdo organizacional do Estado adotou-se a teoria da
triparticdo dos poderes defendida por Montesquieu separando o poder do Estado em
instituicbes que, na teoria, sdo autbnomas entre si e se contrabalanceiam, exercendo
as fungBes de governar por meio do executivo, o de legislar através dos parlamentos e
de julgar pelo judiciario, aléem das instituicGes militares responsaveis pela manutencao
da seguranca e da ordem.

Contudo, para a consolidacdo do capitalismo, como foi mostrado, o dominio
sobre a terra precisou deixar de ser absolutamente do Estado com a criagdo novas
relacbes de producdo que perpassaram a elaboracdo de ordenamentos juridicos com
vistas a assegurar a seguranca das trocas, mas sem provocar o rompimento definitivo
das relagdes de dominagao que existiam.

A retirada das terras do dominio exclusivo do Estado e a distribuicdo do poder
em diferentes esferas e instituicbes jamais teriam acontecido se nao tivesse ocorrido
uma transformacdo no pensamento coletivo da sociedade, relacionado, por sua vez,
com as contradicbes do desenvolvimento das forcas produtivas. E nesse sentido que
Marx afirma que:

na producdo social da propria existéncia, os homens entram em relacfes
determinadas, necessarias, independentes de sua vontade; essas
relagbes de producdo correspondem a um grau determinado de
desenvolvimento de suas forgas produtivas materiais. A totalidade dessas
relacbes de producdo constitui a estrutura econdmica da sociedade, a
base real sobre a qual se eleva uma superestrutura juridica e politica e a
gual correspondem formas sociais determinadas de consciéncia. O modo
de producdo da vida material condiciona o processo de vida social,
politica e intelectual” (MARX, 2008, p. 47)

Para Poulantzas (1975) o poder no Estado capitalista ultrapassa as instituicdes
estatais e também se expressa nas relacdes de producdo, ou seja, na esfera da

sociedade civil. Contudo, o autor ressalta que o Estado possui um papel fundamental
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na reproducdo do poder e nas relacbes de producdo ao possuir a capacidade de
difundir a ideologia dominante.

Tem uma passagem interessante no livro trés de O Capital, quando é abordada a
guestdo da renda fundiaria, que demonstra como a constru¢cdo da consciéncia coletiva
de uma classe teve papel fundamental no processo de transicdo que levou ao
capitalismo:

Acaba fazendo grande diferenca se o capital nacional se transforma
paulatina e vagarosamente em capital industrial ou se essa
transformacdo passa a ser acelerada por meio de impostos que,
mediante a politica aduaneira protecionista, recai principalmente sobre
proprietarios de terras, camponeses médios e pequenos, e artesaos, pela
expropriacdo acelerada dos produtores diretos autdbnomos, pela
acumulacdo e concentracdo dos capitais aceleradas a forca, em suma,
pela imposicéo acelerada das condicdes do modo de producéo capitalista
[...] Sob o pretexto de se ocuparem somente com ariqueza da nagéo
e com os recursos do Estado, eles de fato declaram os interesses da
classe capitalista e, sobretudo, o enriguecimento como o fim ultimo
do Estado, proclamando a sociedade burguesa contra o antigo
Estado de direito divino. Mas, ao mesmo tempo, tém a consciéncia de
gue o desenvolvimento dos interesses do capital e da classe capitalista,
da producdo capitalista, se tornou a base do poder nacional e da
supremacia nacional na sociedade moderna (MARX, 1986, p. 247, grifos
meus).

Marx se refere nesse trecho aos economistas classicos ingleses do século XVII,
cujas teorias defendiam que o poder do Estado poderia ser elevado com a
intensificacdo da producdo em um momento em que as forcas produtivas na Inglaterra
colocavam o0 pais em vantagem comparativa com outros paises mercantilistas europeus
em decorréncia do processo de acumulacdo primitiva que havia sido promovido. Nas
economias subdesenvolvidas, por exemplo, Florestan Fernandes destaca que estas

sociedades:

Nao contaram com uma acumulacéo originaria suficientemente forte para
sustentar um desenvolvimento econémico autossuficiente, de longa
duracdo, e para desencadear ou fomentar a implantagdo do capitalismo
como sistema socioecondmico irreversivel. Do mesmo modo, ela ndo
concorreu para destruir estruturas econdmicas e sociais arcaicas, em um
clima de verdadeira pilhagem, mas de mudanca interna e acelerada, tanto
na esfera da economia rural (que sofreu uma “revolucéo agricola” prévia
ou concomitante) quanto na esfera da economia urbana (que passou
rapidamente do capitalismo comercia para o capitalismo industrial).
(1975, p. 32-33).
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Como sera mostrado no capitalismo seguinte, o processo descrito por Fernandes
€ 0 que caracteriza a constituicdo do Estado capitalista brasileiro que, apesar de guiado
pelos pressupostos ideoldgicos do liberalismo, suas transformacdes ocorrem em
conformidade com as particularidades da economia e da organizagdo entre as classes
no pais, que tem como traco marcante o patrimonialismo herdado de Portugal.

Entdo, a relacdo dialética entre a base econbmica (a infraestrutura) e o poder
politico (a superestrutura) € o que explica a transicdo do Estado feudal para o modo de
producdo capitalista. O poder econdbmico sempre exercerd pressdo sobre
superestrutura do Estado porque a base de todo e qualquer Estado é a esfera
produtiva, a infraestrutura, a arena onde se reproduzem as relagcdes sociais e 0s
antagonismos de classe.

O Estado capitalista € movido, dessa forma, pela légica da competitividade e
pela disputa entre grupos em torno da hegemonia pelo poder politico a fim de obter os
meios necessarios para defesa dos seus interesses particulares, considerando o carater
ineliminavel do conflito de classes que existe na sociedade capitalista, o que torna o
Estado o principal regulador das relacées de producéao.

A logica da competicdo e o modo de dominacao capitalista estdo presentes tanto
no nivel interno de cada Estado quanto nas relacdes externas estabelecidas com outros
paises. Assim, pode se dizer que o capitalismo € um sistema que esta constante tensao
e iminéncia de conflitos, uma vez que os interesses conflitantes estdo presentes nas
relacdes nacionais e internacionais.

Por isso, pensar o Estado capitalista em uma perspectiva de totalidade
pressupde levar em consideragcdo essa multiplicidade de interesses em disputa que
envolve os aspectos ideoldgicos, politicos e econdbmicos, mas, sobretudo, as diferentes
formas de dominacao.

Para Foucault (2016) a politica no Estado capitalista nada mais € do que
continuacdo das guerras por outros meios, cujas instituicbes modernas cumprem o
papel de disciplinar as massas e atenuar os conflitos existentes mantendo o sistema de
dominacao existente no interior da sociedade.

Diante da complexidade que abarca a discussdo sobre os diferentes tipos de

Estado, Poulantzas (1975) defende ndo ser possivel elaborar uma teoria geral do
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Estado, mas acredita ser possivel estabelecer uma teoria do Estado capitalista, cujo
papel “em relacdo a economia modifica-se ndo somente no decorrer dos diversos
modos de produgdo, mas também segundo os estagio e fases do préprio capitalismo”
(1975, p. 212).

Nessa perspectiva de que o Estado se modifica nas diferentes fases do préprio
capitalismo, Harvey (2008) considera que vivemos numa fase de mundializacdo da
economia marcada pelo predominio dos ideais neoliberais em que a financeirizacao se
constitui o principal mecanismo de acumulacdo através do capital portador de juros e
das dividas publicas, sendo os Estados Unidos — 0 hegemon — a grande poténcia bélica
e econbmica mundial, cuja influéncia/dominacdo sobre o0s demais paises,
principalmente os periféricos, tem como objetivo garantir a defesa dos seus interesses
econdmicos.

No campo ideoldgico, Harvey (2008) mostra como o0 neoliberalismo se
caracteriza como um projeto de dominacédo de classe que busca destruir as conquistas
sociais da populacdo sob a defesa da liberdade, da meritocracia e de um Estado
minimo, restringindo 0os mecanismos de participacdo democratica e a influéncia das
classes populares sobre o Estado.

Nesse sentido, a ideologia neoliberal esta impregnada nos processos politicos e
econdbmicos de quase todos os paises, produzindo uma nova forma de imperialismo
gue, segundo David Harvey (2004), se move por meio de duas légicas de dominacao
distintas, uma territorial e outra capitalista. A primeira esta relacionada a politica como
acdo do Estado no nivel da coletividade e diz respeito a capacidade dos atores politicos
de um determinado pais “mobilizarem recursos naturais e humanos” com objetivo de
atender os interesses “econdmicos, politicos e militares” e imp6-los a sua populagéo e
outros paises sobre os quais exerca influéncia paises como sendo interesses gerais
(HARVEY, 2004, p.31)

Um exemplo do funcionamento da logica territorial foi a invasdo do Iraque, em
2001, pelos Estados Unidos, com o apoio da Organizacdo das NagOes Unidas, sob a
justificativa de destruir armas nucleares, quando na verdade se buscava controlar a
producdo de petrdleo naquele pais. Para promover o ataque os Estados Unidos buscou

convencer a opinido publica nacional e internacional sobre os motivos que o
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justificariam, ou seja, os atores politicos precisaram mobilizar seus recursos como o
objetivo de alcancar interesses econémicos, politicos e militares.

Do mesmo modo, guardadas todas as criticas que se possa fazer ao Governo de
Nicolas Maduro, estd em curso uma tentativa de intervencdo na Venezuela, apoiada por
alguns paises da América Latina, dentre eles o Brasil, com a justificativa de
reestabelecer a ordem democréatica naquele pais quando se busca, na verdade, ampliar
a influéncia dos Estados Unidos na regido diante da expansdo econdémica da China,
além de explorar as riquezas petroliferas daquele pais, colocando mundo novamente
em um novo cenario de polarizacdo global com riscos de uma nova grande guerra.

A segunda loégica, que Harvey (2004) trata como um processo “politico-
econdmico”, € marcada pela primazia do “dominio e do uso do capital’” e corresponde
aos mecanismos de acumulacdo baseados na producdo e na financeirizacdo da
economia. Essa é a logica da concorréncia e da concentracdo de capitais dispersa por
varios territérios, cujos capitais se deslocam entre paises conforme as condi¢cfes e
capacidade de proporcionar os niveis esperados de acumulacdo s&o alterados,
causando crises que forcam a reducao de direitos e a disponibilizacdo de bens publicos
em favor da retomada dos niveis de acumulacéo.

A logica capitalista exerce pressao sobre a logica territorial dos paises
dependentes, para que os interesses dos paises dominantes e do capital possam estar
sempre acima das necessidades da populacdo em geral. Um exemplo claro dessa
l6gica é como os donos dos capitais, por meio do mercado especulativo, exercem
pressdo para que 0s paises promovam ajustes fiscais sem a preocupacao de esconder
a relacdo entre agentes politicos e econdmicos na definicdo das agendas publicas
estatais desses paises.

Apesar da coexisténcia de uma logica territorial e outra capitalista no estagio
atual do capitalismo, Harvey (2004) destaca que essas logicas ndo se separam e
enfatiza o predominio da l6gica capitalista sob a l6gica territorial. A l6gica territorial e a
l6gica capitalista de certa forma correspondem a ideia de superestrutura e
infraestrutura, sendo que a logica territorial corresponde ao poder coercitivo militar e

poder politico da superestrutura estatal, enquanto a l6gica capitalista, por sua vez,



64

corresponde aos processos econdmicos de valorizagdo do capital na esfera da
producéo e da circulacdo, ou seja, no ambito da infraestrutura.

Porém, do ponto de vista da produgdo e reproducdo do capital, na atual fase
financeirizada do capitalismo os capitais individuais ndo se restringem mais aos limites
territoriais de um Unico pais e se deslocam por diferentes territdrios em busca de
valorizacdo, deixando esses territérios sempre que o0s niveis de acumulacdo ndo sao
satisfatorios, 0 que leva a uma pressao constante para reducdo do custo producdo por
meio de reformas que atingem diretamente os direitos sociais, em especial os direitos
previdenciarios e trabalhistas.

Do ponto da sua materialidade concreta do Estado, Jaime Osorio (2014) diz que
este se apresenta como um conjunto de coisas tais como instituicoes, funcionarios e
normas que se dividem hierarquicamente com fun¢cdes administrativas e técnicas que
tém como finalidade levar adiante os projetos da classe dominante. Entretanto, esse
conjunto de coisas ndo forma uma estrutura homogénea o que faz com que 0s projetos
da classe dominante sejam disputados no interior das instituices estatais.

De acordo com Osorio (2014) o Estado € composto por um corpo de funcionarios
cuja classe mantenedora é a pequena burguesia, porém o autor destaca a existéncia de
um setor social que se situa nas camadas intermediarias do aparato estatal e que pode
se opor aos interesses dominantes. O autor distingue, ainda, esse corpo de
funcionarios de uma classe reinante representadas por Ministros de Estado e
funcionarios do alto escaldo do executivo e judiciario que trabalham em prol da garantia
dos interesses dominantes. Assim, a classe dominante e a classe reinante formariam a
frente de poder do Estado.

Nesta pesquisa, quando forem feitas referéncias ao Estado, ou estamento nos
termos Faoro (2012), estar-se-a falando desse conjunto de instituicbes formadas pelo
corpo de funcionérios e pela classe reinante que se distribuem hierarquicamente com
poderes e funcbes delegadas para formular leis e normas, executar e avaliar as
polticas publicas, além de possuir o monopodlio da violéncia repressiva para
manutencdo da ordem a fim de assegurar as condicdes gerais de producdo e

reproducao do capital.
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Desse modo, parte-se da concepcéo de que estas instituicdes sdo atravessadas
pelos interesses dos diferentes grupos presentes na sociedade civil vinculados tanto as
classes dominantes quanto as classes subalternas, fazendo com que o Estado, na sua
totalidade, superestrutura e infraestrutura, seja disputado por concepcdes ideoldgicas e
visbes de mundo antagonicas, ainda que prevaleca a ideologia dominante.

Sem aprofundar nas polémicas e nas criticas que tratam o debate sobre poder e
ideologia como um debate pds-moderno descolado da dimensdo da totalidade e da
produgdo, o que mereceria um capitulo & parte, € valido citar um trecho de uma carta
encaminhada por Engels a Joseph Bloch que mostra a importancia da ideologia nos
processos de transformacdes historicas, principalmente as que estdo em curso no
mundo:

Somos nos proprios que fazemos a nossa historia, mas, antes de mais
nada, com premissas e condicbes muito determinadas. Entre todas, as
condicbes econdbmicas é que sdo finalmente determinantes. Mas as
condic¢des politicas, etc., até mesmo atradicdo que pesa nos cérebros
dos homens, desempenham igualmente um papel, ainda que néo tao
decisivo. S&o causas historicas, e, em ultima instancia, econémicas, que
igualmente formaram o Estado prussiano e que continuaram a
desenvolvé-lo [...] em segundo lugar, a histéria se constréi de tal
maneira que o resultado final se organiza sempre a partir de um
grande numero de vontades individuais, em que cada uma, por sua
vez se apresenta tal como €& por uma multiddo de condi¢des
particulares de existéncia; ha pois nelas inUmeras forcas que se
contrariam mutuamente, um grupo infinito de paralelogramos de forgas,
donde se liberta uma resultante — o acontecimento historico — que, por
sua vez, pode ser encarada como o produto de uma for¢a agindo como
um todo, de forma inconsciente e cega [..] Mas pelo facto de as
diferentes vontades —em que cada uma quer aquilo que a atrai a sua
constituicdo fisica e as circunstancia exteriores, econdmicas em
Gltima instancia (ou as proprias circunstancias pessoais ou
circunstancias sociais gerais) — ndo atingirem o que gquerem e se
fundirem numa mediana geral, numa resultante comum, ndo se tem
o direito de concluir que sé&o iguais a zero. Pelo contrario, cada uma
contribui para a resultante e, a este titulo, estd nela inclusa.
(ENGELS, 1972, p. 303-304, grifos meus)

Portanto, ndo ha como se pensar as transformacfes sociais ou alteracdo nos
mecanismos de dominagcdo sem levar em consideracdo as condigbes objetivas de
existéncia dos trabalhadores tais como suas condicbes materiais em que vivem e as
bases ideoldgicas que conforma as suas consciéncias. Da mesma forma, ndo da para

ignorar o papel que as inimeras vontades individuais exercem noS pProcessos
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histéricos, ainda que desarticuladas coletivamente, principalmente na era da
comunicacao digital onde essas vontades individuais se conectam ampliando a difusao
de ideias tanto progressistas quanto conservadoras.

Nesse sentido, a construcdo e a desconstrucdo de visbes de mundo, seja no
nivel das massas populares e das individualidades, seja no interior das instituicoes,
sempre foram relevantes nos processos de transformacgfes histéricas, o que mostra a
importancia de pensar as relacdes de poder e as formas de resisténcia como relacbes
gue vao do nivel micro ao nivel macro, mas que ndo se desconectam e Ssao
responsaveis pelo movimento da sociedade.

Tais questbes ndo podem ser ignoradas, pois, no ambito da estrutura
administrativa do Estado, em muitas ocasifes, algumas politicas e legislacbes séo
elaboradas sem a pressédo direta das classes dominantes ou subalternas, mas por
pessoas que integram o corpo de funcionarios do Estado e por estarem proximas aos
centros decisorios acabam influenciando nas agendas publicas com suas visdes de

mundo.

2.2Cidadania e propriedade no Estado Social

Como foi mostrado o surgimento do Estado capitalista esta relacionado com a
liberacdo da propriedade privada das amarras do Estado — do poder soberano —,
resultando na dissolugdo do antigo regime feudal e na separacdo entre as esferas
publica e privada, ou seja, entre Estado e sociedade civil.

Foi mostrado, também, que a soberania existe sempre em relacdo a um territorio
e a uma populacdo e que o Estado capitalista resignificou o sentido da soberania
transferindo parte do poder soberano sobre as terras para os dominios particulares dos
contratos, transformando essas terras em propriedades privadas pertencentes aos
integrantes da sociedade civil. Sob a 6tica da dominacéo a soberania absoluta dos reis
se transformou na soberania dos Estados, sustentada na nocdo de Estados-Nacoes,
cuja funcdo seria representar os interesses da coletividade a partir da distribuicdo do

poder em instituicdes do executivo, legislativo e judiciério junto com o aparato militar.
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Para Marx (2010), o momento da separacdo do dominio publico e do dominio
privado ou, dito de outra forma, do Estado e da sociedade civil, foi 0 momento da
emancipac¢ao politica dos homens em relacdo ao Estado. Porém, Marx considera que a
emancipacado politica ndo significou a emancipacdo humana, pois tal emancipacdo nao
representou a humanizacdo das relacbes humanas. Pelo contrario, ao atribuirem a
propriedade privada a condigdo “sine qua non” de existéncia da sociedade capitalista,
Marx afirma que houve uma inversdo na ordem das relacées humanas que fez com que
as relagcdes entre pessoas se tornassem relacdes entre coisas.

Marx entende que “toda emancipacdo € a reducdo do mundo humano e suas
relagbes ao proprio homem” (2010, p. 53), o que significa dizer que a emancipagéo
politica tornou as relagbes humanas politizadas, mediadas por um Estado de direito. Ou
seja, a regulacdo das relacdes sociais deixou de se submeter a vontade absoluta de um
soberano passando a ser regrada por ordenamentos juridicos dentre os quais se
destacam os direitos civis elaborados nos parlamentos por representantes indicados
pela sociedade civil?>.

Nesse contexto, as liberdades individuais passaram a ser norteadas sob o
prisma da nocdo da seguranca juridica das relagcdes contratuais, cujo principal objetivo
€ assegurar a troca de produtos entre os individuos fazendo com que a liberdade
individual se tornasse uma liberdade para troca de mercadorias. Dessa forma, os
direitos humanos fundamentais promulgados em 1798 com a declaracdo Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadao se limitavam aos direitos de propriedade, seguranca e
liberdade a partir de uma viséao estreita de cidadania que tinha como fim proporcionar a
acumulacdo de mercadorias em detrimento ao atendimento das necessidades
humanas.

Pode se dizer, entdo, que cidadania € uma expressdo tipica da sociedade
capitalista, que surge atrelada a ideia de direitos civis com a finalidade de designar o
conjunto de direitos e deveres estabelecidos em lei e que devem ser cumpridos, em

tese, por todas as pessoas que integram uma determinada sociedade. Porém, a

25 Ha que se ressaltar que a cidadania politica, que permite ao corpo de cidaddos que integram o Estado
participarem dos processos politicos foi concebida inicialmente com base em privilégios que excluiam a
maior parte da populacdo e faworeciam a reproducdo dos interesses das classes dominantes que
dispunham do privilégio da cidadania politica.
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concepcdo de cidadania vinculada a ideia de direitos e deveres iguais ndo revela as
limitacbes por tras da igualdade formal preconizada nos direitos civis uma vez que
mistifica a natureza e as contradicdes da sociedade capitalista.

Para Marshall (1967), o desenvolvimento da cidadania na Europa pode ser
representado em termos histéricos na seguinte ordem cronolégica: reconhecimento dos
direitos civis de liberdade, igualdade, seguranca e propriedade no século XVII;
ampliacdo dos direitos politicos no século XIX — direito de eleger e ser eleito; e,
consolidacdo dos direitos sociais no século XX.

Ao analisar a evolucdo da cidadania, Marshall (1967) considera que um dos
objetivos dos direitos sociais conquistados pelos trabalhadores no século XX foi a
reducdo das desigualdades entre as classes, porém o autor defende a ideia de que a
manutencdo de determinados niveis de desigualdades ¢é positiva para o0
desenvolvimento da sociedade, pois estimulariam as classes subalternas almejarem
novos patamares sociais. No fundo, tal pensamento reflete o ideal liberal de
competitividade como elemento propulsor do desenvolvimento societario, onde o
discurso da meritocracia funciona como explicacéo para o sucesso ou fracasso de cada
individuo sem levar em conta as determinagdes sociais.

lvanete Boschetti (2016) destaca que apesar de o Estado capitalista ter
conseguido proporcionar padrbes mais elevados de protecdo social com reducédo dos
niveis de desigualdade num determinado periodo de tempo na Europa, a partir da
construgcdo de um sistema de protegcdo social, na sociedade capitalista os direitos
sociais serdao sempre limitados pelas necessidades de reproducédo do capital, motivo
pelo qual o Estado burgués moderno jamais sera capaz de proporcionar o bem-estar
social efetivo para a maioria da populagéo.

Assim, diante das limitacbes dos direitos sociais no Estado capitalista e se
contrapondo aos conceitos de Estado Providéncia e Welfare State, empregados para
designar modelos de protecdo social implantados por alguns paises europeus como
Franca e Inglaterra a partir do segundo pés-guerra, Boschetti (2016) adota a categoria
“Estada Social’ para mostrar a real intencionalidade do Estado burgués

contemporaneo.
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A autora entende que sem partir das contradi¢cdes e das reais feicdes do Estado
capitalista ndo € possivel tecer uma analise critica sobre cidadania ou sobre direitos
sociais na contemporaneidade. James Holston (2013), por exemplo, traz contribuicdes
interessantes para explicar a formacdo das cidadanias ocidentais com base em
marcadores de diferenca como sexo, raca, escolaridade etc. No entanto, a visdo do
autor € um tanto quanto restritiva e ingénua ao imaginar ser possivel a constituicdo de
uma cidadania mais ampla e igualitaria somente a partir conscientizacdo das classes
subalternas sobre as suas condi¢Ges de cidadas.

Para Holston alguns direitos sociais reforcam as diferencas ao invés de ampliar a
cidadania criando estigmas para determinados grupos, no entanto o autor além de
ignorar que as diferentes cidadanias sdo determinadas por interesses e conflitos de
classes nédo leva em consideragdo que os direitos sociais diferenciados muitas vezes
séo resultados de reivindicacdes historicas de segmentos da sociedade que tiveram as
suas cidadanias negadas pelo Estado, tais como indios, quilombolas, pessoas com
deficiéncia etc.

No que diz respeito a evolugcdo da cidadania em direcdo a consolidacdo dos
direitos sociais, o periodo que se estendeu de 1945 ao fim dos anos 1960 ficou
conhecido como os anos gloriosos do capitalismo e foi o apice dos Estados Sociais na
Europa. A garantia do pleno emprego das forgas produtivas articulada a um padréo de
protecdo social financiado com recursos publicos e a um sistema de tributacdo
progressiva permitiu a liberacdo de parte das rendas das familias para o consumo,
proporcionando grandes taxas de crescimento econémico no periodo (BEHRING e
BOSCHETTI, 2011).

Porém, lan Gough (1982) ressalta que em virtude da ampliacdo dos direitos
sociais no periodo glorioso da acumulacdo capitalista muitos autores cometem o
equivoco de achar que o objetivo do Estado de Bem-Estar social?® era garantir as
necessidades da populacdo. De acordo com Gough, o Estado de Bem-Estar ndo deixou
de ser um Estado capitalista e seu objetivo continuou sendo proporcionar a acumulagéo

de riquezas dentro dos marcos e contratices do sistema. Para autor:

26 Gough adota o termo Estado de Bem-Estar social para se referir aos paises que implementaram um
padrdo de protecdo social na Europa, por isso optou-se por manter o termo utilizado pelo autor ao invés
de substitui-lo por Estado Social.
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Las raices de esta contradiccion dentro dei Estado dei Bienestar, aunque
estan expresadas dentro dei Estado y las esferas de la politica y la
ideologia, descansan dentro dei modelo capitalista de produccion. Esto es
una forma de organizar la produccion mediante la cual todos los
individuos estan sujetos a las fuerzas inanimadas dei mercado: lo que
Marx llamo «la ley dei valor». Como resultado la clase dominante dentro
de esta sociedad actlia como si estuviera motivada por un impulso basico
para maximizar ganancias, y en el proceso se vé compelida a acumular
capital. (1982, p. 64).

No fim da década de 1960 o modelo de acumulagcdo promovido pelo Estado
Social entrou em fase de estagnacédo nos paises que tinham desfrutado da longa onda
de expansdo do capital, proporcionada pelo pacto fordista-keynesiano?’. A diminuicdo
do consumo por causa dos processos inflacionarios ocasionou uma grande crise
econbmica no inicio dos anos 1970 (CASTELO, 2013) cujas medidas adotadas pelos
Estados para responder a essa crise evidenciaram os limites dos direitos sociais
guando confrontados com as quedas nas taxas de acumulacéo.

Assim, as acdes promovidas pelo Estado do Social a fim de reestabelecer os
padrées de acumulacdo do capital demonstraram a fragilidade das conquistas sociais
diante dos interesses econémicos. Sobre esse aspecto, Marx ja alertava no século XIX
sobre a ilusdo de acreditar na possibilidade de obtencdo de conquistas sociais plenas
nos marcos da democracia burguesa, dizendo que “justamente nessa Ultima forma de
Estado da sociedade burguesa que a luta de classes sera definitivamente travada”
(2012, p. 43).

Mas cabe ressaltar que Marx ndo rejeitava a importancia do avanco dos direitos
politicos, nem tampouco da democracia, contudo, entendia que a lei geral da
acumulacdo sempre colocaria um limite para a realizacdo plena da cidadania e da
emancipacdo humana que nada mais € do que o estado no qual as relagdes humanas
rompem como 0sS processos de alienagbes fazendo com que o0s interesses da
sociedade e da coletividade passam a ser a razao de existir da sociedade sem ignorar
as vontades e as necessidades individuais.

Todavia, como o espirito da acumulac&o, expresso na lei do valor, € potencializar

as taxas de lucro no menor tempo possivel, 0 sistema capitalista carrega consigo uma

27 0 pacto fordista-keynesiano foi um modelo de acumulagdo na Europa que visava o pleno emprego das
forcas produtivas a partir de um acordo entre Estado, capitalistas e trabalhadores, mediante
investimentos estatais e a instituicdo de um sistema de protecdo social (HARVEY, 2008)
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contradicdo intransponivel que € garantir a obtencdo de lucros, a partir da producédo de
mais-valor e da realizacdo dos produtos mediante 0 consumo, a0 mesmo tempo em que
a queda tendencial da taxa de lucro em razéo da concorréncia forca a reducao do valor
pago pela compra da forga de trabalho responsavel por garantir o consumo.

Esse espirito contraditério do capitalismo faz com que desde a sua origem a
marca desse sistema seja a desigualdade na distribuicdo do produto socialmente
produzido, perpetuando a degradacédo das relacées humanas mesmo diante do avanco
tecnolégico e do desenvolvimento das forcas produtivas que poderiam proporcionar um
padrdo de sociabilidade com menos desigualdades. Dessa forma, apesar de ter
promovido a emancipacdo politica e ampliado direitos civis e sociais, a emancipagao
humana esta fora das possibilidades conquistas nos marcos da cidadania burguesa.

Tal impossibilidade decorre do fato de que no Estado burgués tanto a cidadania
guanto a propriedade privada formam uma unidade de contrarios, ou seja, uma relacao
antagonica e dialética que sustenta e move o modo de produgcdo capitalista. Nesse
contexto, o Estado se caracteriza por ser o regulador das condi¢cbes de reproducao do
capital e o faz garantindo a liberdade de troca e o direito a propriedade — principios
fundamentais da cidadania burguesa.

A propriedade privada representa a sintese do sistema permitindo a troca e a
acumulacdo de mercadorias, dentre elas a terra. Por sua vez, a liberdade burguesa é
uma liberdade que tem seus limites nas relacdes contratuais de troca e quem nao
dispdbe de mercadorias para serem trocadas nessa sociedade nao pode ser
considerada uma pessoa livre. Assim, a ainda que existam direitos sociais na sociedade
burguesa, a cidadania sera sempre limitada, pois os cidaddos nessa sociedade sao
aqueles que possuem propriedades.

A logica da cidadania no capitalismo, portanto, ndo € a logica dos direitos
universais, mas a légica do direito a propriedade privada e da igualdade formal que
nega as desigualdades reais e se reflete na formulacdo das politicas publicas de gestao
fundiaria. E o que reproduz James Holston (2013) ao defender a ideia de uma cidadania
insurgente reivindicada por grupos historicamente tolhidos do direito a propriedade

privada da terra em razdo do processo excludente da formacao social brasileira.
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De acordo Holston, o acesso as terras urbanizadas, ainda que dentro da
ilegalidade formal, levou essa populacdo excluida dos direitos de cidadania a exigir e
acessar novos direitos bem com reivindicar a inser¢gdo no mercado de consumo de
massas a partir da percepcdo de que sdo cidadaos brasileiros e sujeitos de direitos.

Nesse sentido, Holston diz que:

z

Meu argumento é que essa exclusdo da propriedade fundiaria teve
inimeras consequéncias fatais para a cidadania brasileira, e que com
certeza limitou os direitos politicos, como vimos. O mais importante € que
0 acesso restrito a propriedade fundiaria teve o efeito de forcar a maior
parte dos brasileiros a morar ilegalmente, tornando a ilegalidade se néo
uma norma, ao menos condicdo predominante de assentamento. [...] A
ideia deque propriedade é importante para cidadania ndo € minha
invencdo, claro. Nem é uma imposicdo minha na experiéncia brasileira.
Muitos textos fundamentais sobre a sociedade e o Estado moderno, tanto
proprios do liberalismo como contrarios a este, derivam os atributos éticos
e pessoais essenciais da cidadania, assim como seus direitos e suas
obrigacdes do direito de propriedade (2013, p. 156-157).

Nao é preciso tecer mais criticas sobre a concep¢do de Holston de cidadania
além das que j& foram feitas anteriormente. Essa citacdo, na verdade, serve apenas
para ilustrar como a nocdo da cidadania burguesa centrada na ideia de propriedade
privada impde limites e desafios para a construgdo de uma sociedade socialmente mais
justa e comprometida com as necessidades basicas da populacdo tais como moradia,

saude, educacéo etc.

2.3 Crise estrutural do capital, os processos de expropriacdo e espoliacdo e a

captura do fundo publico.

A contradicdo intrinseca ao capitalismo que vem sendo referida ao longo dessa
pesquisa € uma contradicdo que ameaca a propria perpetuacdo do sistema uma vez
que € impossivel garantir “ad infinitum” a acumulacdo de mercadorias através do
consumo ao mesmo tempo em que as condicdes de reproducédo da forca de trabalho
sdo cada vez mais rebaixadas.

Da eterna contradicdo entre oferta (producdo) e demanda (consumo) resultam
crises ciclicas que se intercalam com momentos de crescimento econdmico. Para

Mandel (1990) as crises capitalistas sdo crises de superproducdo em que as
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mercadorias produzidas ndo conseguem ser realizadas por meio do consumo, ou seja,
ndo conseguem materializar o seu valor de troca, e sdo também crises de
superacumulacdo quando o capital acumulado esta investido de tal forma que
impossibilita a sua expansao a partir de novos investimentos.

Desse modo, nos contextos de crise a intervencdo do Estado torna-se
fundamental para a restauracdo da “normalidade” do sistema e do processo de
acumulacao, garantindo sobrevida ao sistema a partir de alteracdo na regulacdo das
relacdes de producao e das relagdes de distribuicdo. (MANDEL, 1982; HARVEY, 2006).

No capitalismo, apesar de a acumulacdo das riquezas ser privada, as solucdes
para as suas crises envolvem toda a sociedade com a socializagdo dos prejuizos a
partir da intervencdo do Estado. Como estdo relacionadas diretamente com o0 processo
de circulagcdo de mercadorias, ou seja, com a producdo e o consumo, pode se dizer que
as crises se manifestam de forma mais imediata nas cidades. Isso porque a sociedade
burguesa modificou a relagcdo entre campo e cidade, impulsionando o avanco destas
sobre o campo a partir dos processos industrializacdo e urbanizacdo (LEFEBVRE,
2008).

Um dos efeitos da cidade capitalista foi a alteragdo das formas de
relacionamento e interdependéncia entre as pessoas. Trabalhadores que até entdo
produziam coletivamente e estabeleciam suas relacbes de trocas no campo se viram
obrigados a terem que vender suas forcas de trabalho para conseguirem satisfazer
suas necessidades humanas mais basicas como alimentagdo e moradia, conforme foi
abordado no primeiro capitulo.

O local da producéo deixou de ser, entdo, majoritariamente o campo, levando ao
deslocamento dos trabalhadores para as cidades, na medida em que o sistema se
expandia fazendo com que as cidades e suas formas de organizacdo espacial também
fossem sendo alteradas se adaptando a nova estrutura de classes que ia sendo
consolidada.

Como ja foi dito “a circulacdo de mercadorias € o ponto de partida do capital”
(MARX, 2014, p. 177). Assim, com o0 processo de industrializacdo e urbanizacdo a
cidade se tornou o espaco privilegiado de reproducao do capital e de manifestacdo das

suas contradicbes, a0 mesmo tempo em que possibilitou a aceleragcdo do processo de
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rotacdo em razdo aumento das trocas e do consumo interno. Assim, as cidades se
tornaram o palco das disputas politicas e dos antagonismos de classe.

Mesmo com a propriedade fundiaria tendo sido colocada em circulacdo através
dos processos de arrendamento que a confrontaram com o dinheiro, expressao material
do sistema, coforme apresentado no primeiro capitulo, € importante ressaltar que esse
tipo a propriedade fundiaria ndo deixou de ser instrumento de poder na sociedade,
inclusive na Inglaterra onde as grandes propriedades foram perpetuadas nas familias
da nobreza com base no direito de primogenitura (MARX, 2008).

No entanto, o dinheiro se tornou o mediador universal das trocas sendo o meio
pelo qual o trabalhador recebe parte daquilo que produz na forma de salario. De um
modo geral, o salario é calculado levando em consideracdo as necessidades minimas
para que os trabalhadores possam reproduzir as suas forcas de trabalho e retornar ao
batente no dia seguinte de forma sucessiva ao longo dos anos, conforme destaca
MARX (2014, p. 201):

A soma dos meios de subsisténcia deve ser, portanto, suficiente para
manté-lo no nivel de vida normal do trabalhador. As proprias
necessidades naturais de alimentacdo, roupa, aguecimento, habitac&do
etc. variam de acordo com as condi¢des climaticas e de outra natureza de
cada pais. Demais, a extensdo das chamadas necessidades
imprescindiveis e 0 modo de satisfazé-las sdo produtos histéricos e
dependem de diversos fatores, em grande parte do grau de civilizag&o de
um pais e, particularmente, das condicbes em que se formou a classe
dos trabalhadores livres, com seus habitos e exigéncias peculiares.

Dentre as necessidades humanas imprescindiveis para a reproducdo da forca de
trabalho, Marx cita a habitacdo, cujo acesso e qualidade dependem dos valores
recebidos pelos trabalhadores pela venda das suas forcas de trabalho. Além de ser um
item necessario para a satisfacdo das necessidades humanas, a habitacdo,
especialmente a casa prépria, € um dos itens de consumo e de desejo que dao ao ideal
da propriedade privada e sustentam o processo de acumulacéo a partir da imobilizacao
de capitais sobreacumulados.

Sobre essa questdo Engels (1974) mostra que no século XIX a modalidade mais
comum de habitacdo da classe trabalhadora na Inglaterra era a coabitacdo em imoveis
alugados por causa dos elevados precos dos alugueis quando comparados com 0s

salarios recebidos pelos trabalhadores. No Brasil, a falta de habitacdo no fim do século
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XIX e no inicio do século XX com o fim da escraviddo também provocou a elevacao dos
precos dos alugueis e a coabitacdo de familias em corticos e favelas, principalmente na
cidade do Rio de Janeiro.

Engels acreditava que os trabalhadores eram resistentes a ideia de serem
fixados novamente a terra e por isso criticava a proposta de resolucdo do problema da
moradia a partir da construcdo de unidades habitacionais que fariam com que os
trabalhadores tivessem acesso a propriedade privada, mas, para além da
industrializacdo, a construcdo de moradias e a urbanizacdo se tornaram essenciais
para absorcao de capitais sobreacumulados, principalmente em tempos de crise.

De acordo com Harvey (2014) mesmo antes de as ideias de John Keynes?8
serem formuladas, os investimentos em urbanizacdo foram adotados por Georges-
Eugéne Haussumann para estratégia para amenizar a crise de 1848 e responder ao
problema do desemprego na Franca durante o governo de Luis Bonaparte.

Sob a logica do capital, a urbanizacdo tornou as cidades espa¢os de acumulacéo
e disputas cuja organizacdo territorial expressa a divisdo de classes e o0s interesses
antagbnicos na producdo do espaco e na priorizacdo dos investimentos publicos. De
um lado tem-se a cidade como valor de uso, um local de satisfacdo das necessidades
humanas, do outro a cidade como valor de troca, local dos investimentos e da
circulacdo que favorecem acumulacdo de capitais mediantes processos especulativos e
espoliativos impregnados pela l6gica da competitividade e da individualidade.

A tendéncia com a valorizacdo dos espacos urbanos e com a especulacado da
terra € a expulsdo dos trabalhadores para as periferias e suburbios cada vez mais
distantes dos centros urbanos, espagos com infraestruturas precéarias, pouca
mobilidade urbana e baixos investimentos publicos, destituindo o direito de parte da

populacdo em usufruir da cidade como um valor de uso.

28 De acordo com Francisco Vergara (1995), John Keynes se opunha a ideia liberal de que o live
mercado possui uma tendéncia ao pleno emprego e a equilibrio entre producdo e consumo. Pois,
diferente dos liberais, Keynes acreditava que, mesmo em condi¢des favoraveis para 0os empresarios com
0 custo dos fatores de producdo reduzidos, ndo hawveria necessariamente uma elevagdo da producéo
sem que houwvesse uma expectativa real de consumo. Por isso, Keynes defendia que a demanda
agregada esté relacionada ao consumo, sendo os investimentos do Estado um fator fundamental para a
elevacdo do consumo e geracdo de empregos.
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Para Lefebvre (2008) a superacdo dessa contradicdo esti relacionada com a
efetivacdo do “direito a cidade” que, na visdo do autor, constitui um processo
revolucionério de ruptura com a légica capitalista de ocupacédo e utilizagdo do espago
urbano. Lefebvre destaca que, por acompanhar os processos de industrializacdo, a
alteracdo na forma como o espaco urbano é produzido e a socializagdo do direito a
cidade dependem da superacdo do modo de producéo capitalista, defendendo que:

A transformacao revoluciondria da sociedade tem por campo e alavanca
a producdo industrial. E por isso que foi necessario demonstrar que o
centro urbano de decisdo ndo pode mais ser considerado (na sociedade
atual: o neo-capitalismo ou capitalismo monopolistico ligado ao Estado)
fora dos meios de producéo de sua propriedade, de sua gestdo [...] ndo é
sem reservas que se pode falar em revolugdo urbana. Todavia, a
orientacdo da producdo industrial sobre as necessidades sociais ndo é
um fato secundario. A finalidade que é assim trazida para os planos os
transforma. A revolugcdo urbana tem, portanto, um alcance revolucionario.
Tal como a reforma agraria (que pouco a pouco desaparecer do
horizonte) no decorrer do século XX, a reforma urbana é uma reforma
revolucionaria. Ela da lugar a uma estratégia que se opde a estratégia da
classe dominante (IDEM, p. 139-140)

Sem desconsiderar a importancia intelectual e a responsabilidade de Lefebvre na
disseminacdo do pensamento critico em relacdo ao direito a cidade, David Harvey,
ciente dos desdobramentos do desenvolvimento capitalista posteriores a obra de
Lefebwre, pondera que o direito a cidade ndo tem o potencial para superar as
contradicbes da sociedade burguesa, mas se configura como “uma estrada
intermediaria que levara a esse objetivo” (2014, p. 24), acrescentando que 0s proprios
investimentos empregados na produgcdo do espaco urbano alimentam a contradicao
existente ao garantir a reproducéo e a valorizacdo do capital.

Para Harvey (2014) o direito a cidade esta relacionado com as possibilidades de
a populacdo definir coletivamente como e onde 0s investimentos empregados na
producdo dos espacos urbanos devem ser aplicados, ampliando, assim, as formas
participativas nas decisdes sobre a alocacado dos recursos que permitirdo a populacédo
desfrutar desses espacos.

Dessa forma, Harvey entende que a ampliacdo dos espacos decisorios sobre a
alocacdo dos recursos publicos investidos na producdo dos espacos urbanos pode
evitar a ocorréncia de processos de espoliativos e de destrui¢cdo criativa que atingem o

patrim6nio publico nos momentos de crise ao serem liberados ativos imobilizados que
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se encontram fora da esfera da circulacdo e que favorecem a acumulagcéo de capitais
em detrimento dos interesses da coletividade.

Porém, antes de adentrar no debate sobre espoliagdo que é uma das discussdes
centrais nesta pesquisa, assim como o debate sobre renda fundiaria, é preciso entender
COmMoO Se processam as crises no sistema capitalista, uma vez que, por serem proprias
da sua natureza contraditoria, podem ser compreendidas como uma caracteristica
organica do sistema.

Rodrigo Castelo (2013) explica que crise organica € uma categoria desenvolvida
por Gramsci e, por esse motivo, deve ser utilizada de forma articulada com as demais
categorias utilizadas pelo autor, tais como “hegemonia, revolucdo passiva, Estado
ampliado, direcdo intelectual-moral e outras” (2013, p. 186), que no seu conjunto
explicam a natureza e o modo de funcionamento do Estado capitalista.

No entanto, como essas categorias ndo foram desenvolvidas ao longo da
pesquisa e levando em consideracdo que a natureza e as funcbes do Estado estédo
trabalhadas a partir de Poulantzas, Harvey e Mandel, entdo, para discutir as
caracteristicas da crise capitalista nos tempos atuais considerou-se mais apropriado
trabalhar com a nocéo de crise estrutural cunhada por Mészaros (2009).

De acordo com Meészaros, as medidas adotadas para superacdo da crise
econdmica da década de 1970 com a neoliberalizagéo e financeirizagdo da economia
mostram que o capitalismo entrou em uma fase de crise estrutural que ndo se localiza
mais em um determinado pais, se tornando parte do sistema financeiro globalizado.
Mészaros explica que o termo crise estrutural se deve ao fato de que a crise iniciada
anos 1970 ndo teve um fim e, diferente das crises anteriores que intercalavam
momentos de crescimento econdmico e momentos de recessdo, 0 capitalismo nao
conseguiu sair da recessdo. Nesse sentido, a acumulacdo que vem sendo promovida
desde entdo se deve a expansdo do crédito e 0s sucessivos cortes nos direitos sociais
0 que tem levado a ampliacdo das contradi¢cdes do sistema em razdo do alto volume de
capital ficticio sem lastro material.

Para Mandel (1990), a explicacdo para a crise que sucedeu a onda longa de
expansao capitalista entre 1945 e o fim dos anos 1960, pode ser resumida da seguinte

forma: num momento favoravel de crescimento o capital expandiu a producdo sem
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reduzir as taxas de lucro possibilitando novos investimentos e o aumento da producéo,
mas com a expansdo da producdo os custos de producdo relacionados ao capital
variavel tais como matéria prima e salarios também foram elevados levando a um
processo inflacionario que provocou a diminuicdo das taxas de lucro. Para compensar a
gueda na taxa de lucro a alternativa foi aumentar novamente a produgcdo ampliando o
investimento em capital fixo de modo a elevar a extracdo de mais-valia, no entanto, a
expansdo do capital produtivo estava condicionada a oferta de créditos e a manutencéo
das taxas de consumo, mas a essa altura o sistema ja estava funcionando em pleno
emprego das suas forcas produtivas. Assim, a queda no consumo levou a um efeito em
cascata, uma vez que havia uma superproducdo de mercadorias e uma
superacumulacéo de capitais que ndo conseguiam se reproduzir na mesma velocidade,
resultando no rebaixamento dos salarios, na queda nos investimentos, no aumento
desemprego, no corte de direitos etc.

De acordo com Harvey (2004), nos momentos de crise de superproducédo, em
gque o Capital se encontra sobreacumulado o capitalismo tende a buscar, fora do
mercado, ativos que permitem a liberacdo do capital excedente. Este processo,
segundo Harvey, é semelhante aos que ocorreram durante a acumulacdo primitiva
discutida por Marx, entretanto, devido as particularidades da acumulacao capitalista na
contemporaneidade, ele entende melhor denomind-lo como acumulacdo por
espoliacdo, uma vez que nao se trata de uma acumulacdo primitiva, mas de processos
analogos que continuam ocorrendo.

Um dos exemplos da acumulacdo por espoliacdo foi a privatizacdo das
habitagcbes populares na Inglaterra como parte do projeto de neoliberalizacdo da
economia, permitindo que o capital sobreacumulado fosse utilizado na aquisicdo de
casas que haviam sido financiadas pelo Estado e que integravam o modelo de protecao
social inglés. Esse modelo de aquisicdo das moradias populares via mercado estimulou
o sistema financeiro (ROLNICK, 2015) e foi fundamental para difusdo das ideias
neoliberais uma vez que:

a legitimidade de todo esse movimento apoiou-se com sucesso na ampla
venda de habita¢des publicas a seus ocupantes, 0 que produziu um vasto
aumento do numero de proprietarios em uma década. Isso satisfez os
ideais tradicionais de propriedade individual como o sonho da classe
trabalhadora e introduziu no mercado imobilidrio um dinamismo novo, e
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com frequéncia especulativo, muito do agrado das classes médias, que
viram o valor de seus ativos se elevar — ao menos até a crise dos anos
1990. (HARVEY, 2008, p. 70),

Assim, no contexto da crise de superproducdo da década de 1970, o remédio
para sua superagdo foi a expansdo do crédito, voltado, principalmente, para a
construgdo de moradias. A partir de entdo foi estruturado todo um sistema de
financeirizacdo da economia baseado em hipotecas, securitizacdo e emissao de titulos
da divida publica, mas os endividamentos internos e externos dos paises se encontram
em um nivel tdo elevado que as dividas pulblicas se tornaram insustentaveis?® e
representam um risco para o proprio sistema e para o futuro da sociedade.

Nesse contexto, o fundo publico, garantidor das politicas sociais no Estado
Social (BOSCHETTI, 2016), cada vez mais tem sido direcionado para suprir as
necessidades do sistema financeiro gerando uma profunda reducdo nos padrdes de
protecdo social em todos os paises a fim de garantir os pagamentos dos juros das
dividas publicas aos grandes credores internacionais.

Virginia Fontes (2010) também analisa os mecanismos utilizados para liberacéo
de capitais excedentes nesses tempos marcados pele crise estrutural e pela
financeirizacdo da economia. No entanto, apesar de também recorrer a Marx para
explicar os fendbmenos contemporaneos de acumulacdo, a autora discorda de Harvey
em dois aspectos que merecem ser analisados.

A primeira discordancia de Fontes em relagdo a Harvey se refere a afirmacgéo do
autor de que a acumulacdo por espoliacdo ocorre mediante a liberalizacdo de ativos,
por parte do Estado, que se encontram fora mercado, criando, dessa forma uma
distincdo entre ativos disponiveis e ativos que ndo estdo disponiveis para o capital.
Para Fontes ndo é possivel fazer separar o que esta dentro ou fora do sistema sob o
risco de perder de vista a dimenséo da totalidade.

A segunda divergéncia diz respeito ao termo espoliacdo adotado por Harvey
para se referir aos fendmenos de despossessdo contemporaneos. No entendimento de

Fontes (2010) a categoria correta a ser utilizada seria expropriacdo e nao espoliacao.

29 Mészaros (2009) fala da insustentabilidade da divida norte-americana para todo o planeta, quando os
demais paises nao conseguirem dar o retorno esperado para a economia dos Estados Unidos, devido ao
esgotamento dos seus recursos.
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Com relacdo a primeira questédo é preciso fazer um resgate do que ja foi discutido até
aqui de modo a construir um raciocinio l6gico e coerente com as ideias de Harvey.

Do ponto de vista da totalidade é evidente que ndo existe nada que esteja fora
do sistema capitalista, no entanto, Harvey chama atencdo para um aspecto da
economia politica que é determinante para o processo de acumulagdo, a circulacao.
Sabe-se que durante o processo de rotacdo do capital varios capitais se relacionam
entre si, tais como o capital mercadoria, o capital monetario, o capital produtivo e o
capital fundiario.

Quando o Estado investe em infraestrutura, construcdo de moradias ou mantém
sob seu dominio vastas extensdes de terras, parte do capital global encontra-se fora da
circulacdo, imobilizada na forma de ativos que constituem bens patrimoniais do Estado.
Assim, retomando a afirmacdo de Marx de que a caracteristica principal do modo de
producdo capitalista € a circulagdo de mercadorias, entdo, quando parte das
mercadorias sao retiradas da circulacdo e imobilizadas pelo Estado, entdo pode ser
dizer que elas estéo fora do mercado.

Foi mostrado, também, que uma das funcbes do Estado capitalista €
proporcionar as condicdes de acumulacdo mediante a regulacdo dos fatores de
producdo e por meio de investimentos que ndo seriam lucrativos ao setor privado caso
ndo fossem feitos com recursos publicos. Desse modo, o Estado realiza seus
investimentos a partir dos recursos auferidos com a cobraca de impostos ou com a
emissao de titulos da divida publica, tal como ocorreu, por exemplo, com a construgdo
da ferrovia Central do Brasil durante o segundo reinado.

Com base nesse raciocinio os investimentos publicos favorecem tanto o capital
financeiro quanto o capital produtivo quando da imobilizacdo de capitais. No entanto,
guando ocorrem crises de superproducdo e superacumulacdo e o capital circulante ndo
consegue se realizar no ambito da producéo parte do capital imobilizado pelo Estado é
requerida pelos capitalistas para liberalizacdo do capital sobreacumulado.

Harvey (2004) descreve esse mecanismo ao explicar o funcionamento da logica
capitalista e o deslocamento de capitais pelos diferentes territorios. De acordo com
Harvey, nos momentos de crise, ao se deslocar de um territério para o outro a fuga de

capitais provoca verdadeiros processos de destruicdo criativa que culminam na
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desvalorizagdo de ativos que em momentos futuros permitirdo a retomada das taxas de
acumulacdo. Assim, é esse processo articulado de desvalorizacdo e aquisicao de
ativos, promovido pela logica capitalista, que Harvey chama de acumulacdo por
espoliagao.

Outro aspecto que precisa ser considerado nessa discussdao € que com a
separacdo das esferas publica e privada determinados bens incorporados ao dominio
do Estado ndo podem ser colocados novamente na esfera da circulacdo sem que haja
uma acdo estatal por meio de concessdes ou alienacdes. Dessa forma, parece
coerente dizer que dentro e fora do capitalismo também pode corresponder aos
aspectos juridico-formais que regulam as relagbes de troca dentro da legalidade
burguesa.

Quanto a segunda questdo que trata da divergéncia na utilizacdo dos termos
espoliacdo ou expropriacdo para se referir aos mecanismos de acumulacdo
contemporaneos, é importante recorrer ao proprio Marx para compreender o significado
dos termos empregados pelo autor ao se referir aos processos de acumulagao primitiva.

De acordo com Marx (1984), a acumulacao primitiva rellne oS processos que,
cumulativamente, possibilitaram a consolidacdo da ordem capitalista e a separacao dos
trabalhadores de seus meios de producédo. Estes processos duraram do século XV ao
século XVIIP e foram marcados, principalmente, pela expropriacdo (expulsdo) das
populacbes campesinas das terras comunais na Inglaterra, dando origem aos grandes
latifindios e aos processos de arrendamento discutidos no primeiro capitulo a partir de
Ellen Wood.

Porém, em Marx (1984) a acumulacdo primitiva também envolve os processos
de exploracdo do ouro, a escravizacdo nas Ameéricas, 0 surgimento dos sistemas
colonial, o crescimento das dividas publicas e a estruturagcdo do sistema tributario,
fendbmenos que para o autor possibilitaram a acumulagédo de capitais pela burguesia e
deram origem a grande industria.

Desta maneira, Marx percebe que no periodo da acumulacdo primitiva ocorriam

tanto de processos de expropriacdo quanto de espoliacdo ao abordar, por exemplo, a

30 Refere-se aqui somente a fase da acumulagdo primitiva descrita por Marx, mas os processos de
expropriagdo das terras continuam acontecendo até hoje em todas as partes do mundo.
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questdo da exploracdo das riquezas de paises estrangeiros através da realizagédo

trocas desiguais que favoreciam o0s ingleses, assim como outras pratica de exploracao

as quais os paises estrangeiros eram submetidos, como se observa:

E sabido que a Companhia Inglesa das indias Orientais obteve, além do
dominio politico nas indias Orientais, 0 monopdlio do comércio de cha,
bem como do comércio chinés em geral e do transporte de produtos para
a Europa. Mas a navegac&o costeira na india e entre as ilhas, assim
como o comércio no interior da india, tornaram-se monopdlio dos altos

funcionarios da Companhia. Os monopodlios de sal, 6pio, bétel e outras
mercadorias eram minas inesgotaveis de riqueza. Os proprios

funcionérios fixavam os precos e espoliavam a vontade o infeliz
indiano [...] Os tesouros espoliados fora da Europa diretamente
mediante 0 saqueio, a escravizacao e o latrocinio refluiam a metropole e
l& se transformavam em capital (MARX, 1984 p.533-534, grifos meus).

Desse modo, assim como a espoliacdo é um termo empregado por Marx para

descrever praticas comerciais desleais que proporcionaram a acumulacao primitiva dos

paises centrais, a expropriacdo também ndo se refere apenas a expulsdo das

populacdes campesinas das terras comunais, pois naquele momento Marx ja se referia

ao sistema da divida publica como uma forma de expropriacdo dos trabalhadores.

Segundo Marx, a expropriacdo também se configura quando as dividas publicas

BN

e 0s juros devidos aos bancos sdo pagos pelo Estado a custa de tributagcbes que

incidem sobre 0s meios necessarios a subsisténcia dos trabalhadores, transferindo

parte dos seus salarios para a acumulacao privada de capitalistas e rentistas, conforme

se destaca:

Por outro lado, o aumento de impostos, causado pela acumulagdo de
dividas contraidas sucessivamente, obriga o governo a recorrer sempre a
novos empréstimos para cobrir 0s novos gastos extraordinarios. O regime
fiscal moderno, cujo eixo é formado pelos impostos sobre os meios de
subsisténcia mais imprescindiveis (portanto, pelo encarecimento desses
meios), traz em si, portanto, o0 germe da progressao automatica.

[...]

A influéncia destrutiva que esse sistema exerce sobre a situagdo dos
trabalhadores assalariados importa-nos aqui, no entanto, menos que a
violenta expropriacdo do camponés, do artesdo, em suma, de todos 0s
componentes da pequena classe média. Sobre isso ndo ha divergéncia,
nem mesmo entre 0Ss economistas burgueses. Sua eficacia
expropriadora € ainda reforcada pelo sistema protecionista, umade
suas partes integrantes.

[...]

O grande papel que a divida publica e o sistema fiscal
desempenham na capitalizacdo da riqueza e na expropriacdo das
massas levou um bom numero de escritores, como Cobbett, Doubleday e
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outros, a procurar erroneamente naquela a causa principal da miséria dos
povos modernos. (MARX, 2012, p.536 — Grifos meus)

Percebe-se, entdo, que a expropriacdo em Marx aparece em dois momentos e
descrevem processos distintos de captura de propriedade dos trabalhadores. No
primeiro a expropriagdo esta relacionada com a separacdo dos trabalhadores dos seus
meios de producéo a partir da expulsédo e do cercamento das terras comunais.

Com a expropriacdo das terras comunais dos camponeses restaram a estes
apenas a propriedade das suas forcas de trabalho, que precisaram ser convertidas em
mercadorias e colocadas a disposicdo do mercado como forma de obtengdo dos meios
necessarios para as suas subsisténcias.

No segundo momento, parte dessa propriedade que restou aos trabalhadores —
a forca de trabalho — acaba sendo novamente expropriada na forma de impostos que
transferem parte dos salarios dos trabalhadores para credores das dividas publicas de
forma compulséria. Nesse aspecto, a reducdo de direitos sociais na
contemporaneidade, considerados uma forma de salario indireto financiado com
recursos publicos, para privilegiar o capital financeiro também constitui uma forma de
expropriacdo, que nao € exclusiva do capitalismo tardio, mas que assume um lugar de
destaque nesta quadra historica.

A ideia de expropriacdo primaria e secundaria utilizada por Virginia Fontes
(2010) para diferenciar a acumulacdo primitiva dos fenbmenos “contemporaneos”, tais
como a restricdo de direitos sociais e a captura do fundo publico para pagamento de
juros da divida publica, parece ter sido abordada por Marx sem essa distincdo naquele
debate.

Ja a espoliacdo em Marx aparece como sinbnimo de roubo ou trapaca, uma
forma de transferir riquezas de um pais para outro ou entre particulares de forma
desigual garantido vantagens excessivas para uma das partes. No entanto, a
espoliacdo ndo estd diretamente relacionada com uma subtracdo forcada da
propriedade dos trabalhadores, ainda que traga implicacGes para as condicbes gerais

de reproducédo da forca de trabalho.
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E possivel verificar que os préprios significados das palavras “expropriar3!” e
“espoliar®?®” presentes nos dicionarios exprimem o sentido que Marx utilizou na sua
obra, o que indica que estas ndo foram categorias analiticas desenvolvidas pelo autor
naquele momento, tal como ocorreu com a mercadoria, a producdo, a mais-valia etc.

Nesse sentido, ndo parece razoavel querer atribuir um sentido para expropriacdo
e espoliacdo a partir de Marx, pois a acumulacao primitiva é tratada pelo autor mais
como um processo historico do que como uma categoria de andlise. Sem duvidas o
debate sobre espoliacdo e sobre expropriacdo carece de maiores reflexdes tedricas na
contemporaneidade dadas as particularidades do capitalismo na sua fase atual, mas é
preciso cuidado para ndo que nao se crie falsas polémicas em torno dessa discusséao.

Em Harvey (2004) a espoliacdo também denota um sentido de fraude ou roubo
que se sao por meio de acOes estatais que favorecem a acumulagdo de capitais e
colocam ativos imobilizados novamente em circulagdo no mercado, ou promovem
processos de destruicdo criativa desvalorizando capitais imobilizados nos momentos de
crise para que sejam alienados ou concedidos a iniciativa privada33.

Destarte, tanto a expropriacdo quanto a espoliacdo podem ser empregadas para
analisar as particularidades do capitalismo contemporaneo, desde que se observe o
sentido de cada uma. No caso da presente pesquisa, o debate sobre espoliacdo aponta
ser o0 mais adequado para analisar a gestdo do patrimonio da Unido por se tratar de
capitais imobilizados que podem ser colocados em circulagdo no mercado.

A tendéncia desses dois processos, previa Marx, era levar a centralizacdo de
capitais e expropriacdo de um capitalista pelo outro com a mundializacdo do capital,
promovendo o desenvolvimento das técnicas produtivas e “entrelacando todos os
povos” (2012, p. 539). Na fase mundializada e financeirizada do capitalismo ja& ndo
existem tantas possibilidades para liberagéo de capitais excedentes, assim as terras, 0s

recursos naturais, as aguas, elementos essenciais para reproducdo da espécie

31 Expropriar no dicionario Michaelis significa tirar a propriedade ou a posse de alguém sobre alguma
coisa por meios legais.

32 Espoliar no dicionario Michaelis significa tirar de alguém a propriedade de alguma coisa, por meio de
fraude ou violéncia

33 Um exemplo recente foi a privatizacdo de aeroportos brasileiros que custardo bilhdes aos cofres
publicos e cujo montante arrecadado corresponde a menos do que o preco de uma aeronave nova por
aeroporto vendido.
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humana, se tornam alvo de cobica do capital, principalmente nos paises dependentes
como o Brasil.

Nesse cenario a acumulacdo por espoliacdo vem se destacando nos processos
contemporaneos de acumulacdo em tempos de financeirizacdo da economia, refletindo
diretamente no debate sobre o direito a cidade. No segundo pds-guerra, com a
consolidacdo dos direitos sociais na Europa e do pacto fordista-keynesiano, a habitagcéo
foi alcada ao patamar de politica publica com investimentos do Estado na construcéo
de moradias populares. Porém, com a crise financeira que se manifestou na década de
1970 iniciou-se 0 processo de privatizacdo das moradias populares como um dos
pilares do projeto de neoliberalizagdo da economia.

As solucbes propostas pelo neoliberalismo, de acordo com Harvey (2008),
visaram nao sO oferecer respostas econbmicas para a crise como também tiveram o
objetivo de restaurar o poder da classe da burguesia, enfraquecido com pacto fordista-
keynesiano do periodo anterior. Isto posto, ndo menos importante que as medidas
econdmicas, foi aspecto ideoldgico do neoliberalismo que resgatou todo o ideario liberal
de liberdade e individualidade em contraposicao as acfes do Estado.

Nesta perspectiva o0 imaginario da casa prépria, da propriedade privada,
ressurgiu como elemento estimulador das medidas de privatizacdo dos estoques de
habitacdo publica nos paises por meio de subsidios oferecidos as familias na compra
destes iméveis. Mas, as medidas de financeirizacdo implantadas com a
neoliberalizacdo da economia tém imposto pressdes sobre imoOveis ocupados por
populacées de baixa renda em todo o mundo, para que eles possam ser colocados a
disposicdo do mercado, permitido o investimento de capitais sobre acumulados
(ROLNIK, 2015).

Segundo, Rolnik, este dominio da espoliacdo tratada por Harvey tem se
configurado como um processo de colonizagéo das terras que tem gerado milhdes de
desabrigados por todo o planeta, no qual “0 movimento de tomada das terras por um
capital financeirizado tem assumido vérias formas, e uma delas é a compra dos imoveis
ocupados pelas familias a partir da “regularizacdo” da propriedade e de seu registro
como propriedade privada” (2015, p. 161), expulsando essas familias para mais longe

ainda dos centros urbanos.
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Em um primeiro momento, sem levar em conta as condicdes objetivas e
materiais da populacdo de baixa renda que ocupam irregularmente essas areas e a
propria l6gica de reproducdo do capital, parece atrativa a ideia de transferir o dominio
das propriedades publicas ocupadas por essas familias. Entretanto, quando Harvey
mostra como esse processo ocorreu com as habitacdes publicas que foram privatizadas
na Inglaterra, que possuia um padrdo de protecdo social mais avancado, percebe-se

gue nao é bem assim, conforme se destaca:

A primeira \ista, isso pareceu uma dadiva para as classes inferiores, que
poderiam agora passar de locatarias a proprietarias a um custo relativamente
baixo, obtendo o controle de um valioso ativo e aumentando suas posses. Mas,
tdo logo essa mudanca de condicdo ocorreu, teve inicio a especulagéo
imobiliaria, particularmente nos locais centrais mais valorizados, a qual se
seguiram o trafico de influéncia, a enganacao pura e simples ou a expulsdo de
populacBes de baixa renda para as periferias de cidades como Londres,
transformando antigos conjuntos habitacionais destinados & classe trabalhadora
em centros de intensa ocupagéo de iméweis pelas classes médias [gentrification].
perda de habitagBes a precos acessiveis lewou ao surgimento de cidaddos sem-
teto e da anomia social em muitos ambientes urbanos (HARVEY, 2004, p. 130)

O mais impressionante sobre os processos de espoliagdo contemporaneos é
perceber que ao tratar dos problemas referentes as condicbes de habitacdo dos
trabalhadores na Inglaterra na segunda metade do século XVII, Engels ja sabia que o
problema da moradia ndo seria resolvido com o acesso a casa propria por parte dos
trabalhadores e sabia, também, o que aconteceria com esses imoOveis quando a

economia entrasse em crise.

Para nossos operarios das grandes cidades, a liberdade de movimento é a
primeira condicdo \tal. A propriedade da terra ndo pode significar para eles
sendo uma cadeia. Proporcionai-lhes casas que lhes pertengam em propriedade,
prendei-os de now a terra, e rompereis a sua forca de resisténcia a reducao dos
salarios pelos fabricantes. Um operario isolado pode, chegado o momento,
vender sua casinha; mas numa greve séria ou numa crise industrial geral todas
as casas pertencentes aos proprietarios teriam de apresentar-se no mercado
para ser vendidas, e, por conseguinte, ndo encontrariam comprador ou, em todo
caso, seriam vendidas a um pre¢o muito inferior ao seu preco de mercado (1974,
p. 74).

A partir da compreensdo desses processos espoliativos Harvey (2014) vem
defendendo o direito a cidade como uma luta para que a populacdo possa definir a
alocacdo dos recursos sobreacumulados de modo que a cidade possa ser usufruida por
toda a sociedade. Mas, a logica capitalista e o bloqueio a participacdo popular nos

processos politico decisérios tém feito com que os rumos do direito a cidade venham



87

sendo definidos por uma elite politica movida por interesses particulares e ideais
conservadoras, acirrando a desigualdade e a crise urbana.

Nesse contexto em que o direito a cidade surge como um meio e nao um fim de
um processo revolucionario, Harvey tem criticado a proposta “aparentemente
progressiva de conceder titulo propriedade” para os ocupantes de areas irregulares
(2014, p.56), que tem como pano de fundo as orientagbes dos organismos
internacionais a fim de liberar ativos financeiros e estimular a concessao de crédito.

Medidas como essa tendem a reforcar o ideal da propriedade privada e da
cidade como valor de troca, gerando especulacédo imobiliaria e esvaziando o significado
da concepcao de direto a cidade que defende o controle democratico nas decisdes
sobre a politica urbana e a cidade como um valor de uso.

Todas essas estratégias do capital para liberalizacdo de ativos imobilizados
confrontam pautas progressivas como a do direito a cidade, reforma agraria, defesa dos
direitos e povos e comunidades tradicionais e tantas outras que tem a terra como
elemento central para garantia dos direitos e tem por trds a crise estrutural do sistema
na sua fase financeirizada, onde o0s processos de espoliagcdo e a captura do fundo
publico sdo imprescindiveis para garantir as taxas de acumulagao.

O fundo publico, segundo Salvador e Teixeira, € 0 que permite o Estado financiar
suas acdes, cuja fracdo mais visivel sdo 0s recursos arrecadados “por meio de
impostos, contribuicbes e taxas” (2014, p. 16-17) que representam parte da mais-valia
socialmente produzida e que se expressa no orcamento anual do governo.

Entretanto, o fundo publico ndo é composto somente por essas formas de
arrecadacao, bens e ativos que fazem parte da sua composicao praticamente ndo sao
levados em consideracdo nas andlises de politicas publicas tais como as terras
publicas. Adam Smith (1996), um dos principais economistas classicos, destaca que os
fundos dos Estados sdo constituidos por “capital ou terras” (p. 275), o que significa
dizer que o fundo publico pode ser considerado como o conjunto de ativos econémicos,
monetarios e ndo monetarios geridos pelo Estado.

Com base nesse raciocinio, pode-se afirmar que as terras integram o fundo
publico de duas formas. A primeira delas é como ativo imobilizado que, devido as

caracteristicas do capitalismo, possui um valor de avaliacdo; e, a segunda é com as
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rendas dessas terras. Sobre isso, vale mencionar algumas colocac¢des de Smith (1996,
p. 278-281):

A terra é um fundo de natureza mais estavel e permanente; em
consequéncia a renda da terra do Estado tem sido a fonte principal da
receita publica de muitas grandes nac¢fes que progrediram além do
estagio pastoril [...] Embora ndo haja na Europa nenhum pais civilizado
gue aufira a maior parte de sua receita publica da renda de terras que séo
propriedade dos Estados, em todas as grandes monarquias da Europa
existem ainda muitas areas de grande terra que pertencem a Coroa [...]
Em toda grande monarquia da Europa, a venda de terras geraria uma
soma muito grande de dinheiro [...].

Na visdo do autor liberal as receitas do Estado deveriam ser para garantir a
seguranca nos casos de guerra, a justica, os investimentos em obras publicas e a
educacao da populacdo no sentido de aumentar a produtividade da nacdo. Dessa
forma, a terra distribuida entre a nobreza feudal tinha como um dos objetivos garantir o
suprimento durante os tempos de guerra, sendo justificavel a sua concentracdo em
nome da Coroa.

Porém, com a dinamizacdo da economia e o surgimento dos exércitos modernos
alterou-se a ordem e o0 volume dos recursos gastos com as guerras e assim Smith
(1996) justificava que uma maior distribuicdo de terras entre a populacdo torna-las-ia
mais produtivas e, portanto, gerariam mais receitas do que as rendas geradas pelas
terras naquele momento.

Willian Petty (1983), considerado o pai da economia politica, relata na sua obra
sobre “o tratado de impostos e contribuicdes” que, no século XVI, a riqueza da Irlanda
constituida por dinheiro mal chegava a 1% da riqueza daquele pais. Mas, com as
transformacdes econdmicas e com liberalizacdo das terras a composi¢cado do fundo o
publico foi alterada.

Petty desenvolveu sua teoria durante o século XVI em meio aos conflitos
internos e externos vivenciados pelo Reino Unido. Diante da realidade bélica que
presenciava, Petty criticava os efeitos perniciosos que as guerras traziam para a
producdo e defendia que seria mais benéfico para a conservacdo do poder soberano
elevar arrecadacdo de impostos aumentando a producdo do que aumentar o territorio

por meio de guerras com outros paises.
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Tomando como exemplo a Holanda que havia dado um salto nas relacdes
comerciais, Petty também defendia que a Inglaterra deveria seguir 0os mesmos
caminhos daquele pais criando um sistema bancario forte e tornando os titulos de
propriedades téo fixos quanto a terra por meio da criacao de registros cartoriais.

A Aritmética Politica de Petty era, nesse sentido, um estudo que tratava da
arrecadacdo e dos gastos dos recursos do fundo publico com a finalidade de
manutencdo do poder soberano cujas medidas propostas por ele ndo s6 foram
implementadas e desenvolvidas como também se tornaram os pilares da sociedade
burguesa.

Mas, o importante para esta pesquisa € chamar a atencdo para a relevancia das
terras publicas na composicdo do fundo publico e mostrar como a gestao dos iméveis
da Unido pode impactar em diversas politicas sociais associadas ao uso da terra no
campo e na cidade. No capitulo seguinte sera mostrado como a renda fundiaria da terra
foi durante muito tempo a principal forma de arrecadacéo para a composicao do fundo
publico no Estado patrimonial portugués.

Elaine Behring (2008), assim como Evilasio Salvador e Sandra Teixeira (2014),
ressalta a importancia que o fundo publico tem para o financiamento das politicas
sociais, principalmente em tempos de ajuste fiscal. Porém, as medidas de ajuste fiscal
também trazem reflexos para a arrecadacdo de recursos que alimentam o fundo
publico, por isso a necessidade incessante do capital de capturar outras parcelas do
fundo publico como os imdéveis publicos.

Nao € facil dimensionar com exatiddo a propor¢cdo que 0s imoveis publicos
possuem na composi¢do do fundo publico brasileiro, mas, com base nos dados do
Balanco Geral da Unido3* - BGU, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN,

€ possivel estimar essa proporgéo, pois muitos iméveis ndo sdo contabilizados por ndo

34 0 Balango Geral da Unido - BGU é um documento que integra a prestacdo de contas da Presidéncia da
Republica e traz as demonstracdes contdbeis do Governo com base em informacGes extraidas do
Sistemalntegrado da Administragdo Financeira—SIAFl e contém os balangos patrimonial, orcamentarioe
financeiro e as demonstracdes das varia¢gdes patrimoniais. Os dados do BGU apresentados nessa
pesquisa sao de 2016 e sao meramente ilustrativos, pois, provavelmente, ocorreram variacdes nesses
dados nos balancos de 2017 e 2018, o que ndo interfere no resultado desta pesquisa.
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estarem devidamente identificados e cadastrados nos sistemas de gestéo do patrimonio
da Unido.

Os ativos séo divididos no BGU em ativos circulantes, compostos pelas receitas
gque o Governo pode dispor no curto prazo, como por exemplo, as receitas que
compdem o orcamento; e, 0s ativos ndo circulantes, aqueles disponiveis em longo
prazo, como, por exemplo, as dividas inseridas na divida ativa e os ativos imobilizados,
constituido por bens méveis e iméveis.

Somente a parte imobilizada corresponde a R$ 927,49 bilhdes, o que
corresponde a aproximadamente 20% do fundo publico contabilizado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, sendo que R$ 839,09 bilhdes sdo de bens imoveis, ou seja,
corresponde a 90% do imobilizado, e desses imdveis ainda afluem rendas de alugueis,
concessoes, impostos, taxas etc, contabilizados nos ativos circulantes.

Salvador e Teixeira (2014) apontam alguns elementos que contribuem para uma
leitura critica do orcamento publico ao serem analisados a partir de uma perspectiva de
totalidade que leve em consideracdo 0s interesses econdémicos internos e externos,
pois refletem as disputas politicas em torno dos recursos publicos, tais como a direcao
e a magnitude dos gastos empregados na implementacdo das politicas sociais.

Os imOveis publicos como parte do fundo publico também devem ser analisados
levando em consideragdo as disputas e os interesses existentes. Entretanto, a andlise
da gestdo dos imoveis publicos requer, ainda, que sejam levadas em consideracéo
algumas particularidades inerentes a esses ativos, tais como a classificacdo e a
utilizacdo de cada imovel. Mas, se 0 orcamento € a expressao mais visivel do fundo
publico, conforme destacam Salvador e Teixeira (2014), os ativos imobilizados
constituem a parte menos visivel desse universo, pois poucos sao o0s dados e

informacdes divulgadas oficialmente relativos aos iméveis da Unido.
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3.1 Das origens do Estado patrimonial a criagcdo da Diretoria do Patrimdnio

Nacional.

Em se tratando de Brasil, os antecedentes historicos da gestdo do patrimoénio da
Unido tém como marco inicial o ano de 1822 quando o pais se tornou independente do
reino de Portugal. No entanto, apesar da independéncia o modelo de gestédo fundiaria
adotado por Portugal continuou vigente no pais por mais alguns anos sendo executado
pelas mesmas instituicdbes e estruturas burocraticas criadas em 1808 para dar conta
dos negacios e interesses da Coroa.

Por esse motivo a gestao dos iméveis publicos no pais deve ser compreendida
como uma continuidade do modelo de gestdo adotado por Portugal. Existe uma
narrativa que se consolidou que diz que a histéria da SCGPU tem inicio no ano de 1850
com a promulgacdo da Lei n° 601 daquele ano, conhecida como Lei de Terras, que
criou a Reparticdo-Geral de Terras Publicas (CARDOSO, 2010; RESCHKE, 2010;
MOREIRA, 2018).

Mas, como serd mostrado adiante, trata-se de uma historia equivocada, pois,
desde seus primérdios, a gestdo do patriménio da Unido esteve na maior parte da sua
historia vinculada ao Ministério da Fazenda, criado pelo Alvara de 28 de junho 1808
com o nome de Thesouro Geral Publico.

Sabe-se que a vinda da Familia Real para o Brasil tem a ver com o avanco das
tropas napolednicas pela Europa no momento em que regimes absolutistas estavam
sendo derrubados com a expansao do capitalismo. Nesse contexto, 0s ingleses que ja
eram um pais capitalista tinham interesse em expandir suas relacdes comerciais para
territorios até entdo explorados exclusivamente por Portugal. Do outro lado, a Coroa
Portuguesa ameacada pela revolugcdo burguesa buscava conservar seus poderes
mantendo o dominio sobre as colénias estrangeiras.

Portanto, a vinda da Familia Real para o Brasil esta relacionada com a expansao
do capitalismo e com o avango do liberalismo burgués pela Europa dentro de um
contexto histérico em que este modo de producdo tornou-se mundialmente

7

hegemodnico. Todavia, € importante observar que tais transformacdes ocorreram em
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conformidade com as particularidades e temporalidades que caracterizaram a formacéo
historica de cada pais.

De acordo com David Harvey, “as matérias-primas pelas quais os estados
burgueses se moldaram, deixaram suas marcas nas formas de Estado
contemporaneas” (2006, p. 93), logo, as caracteristicas do Estado brasileiro se tornam
mais compreensiveis quando consideradas as particularidades da sua formacgdo social,
articuladas ao processo de desenvolvimento desigual e combinado de expansdo do
capitalismo (TROTSKY, 1978).

Partindo dessa concepcdo, entende-se importante resgatar na historia
portuguesa a criacdo de alguns institutos juridicos presentes na legislacdo patrimonial,
uma vez que ao se analisar a gestdo do patriménio publico a partir de uma perspectiva
de totalidade, pautada no materialismo histérico e dialético, a compreensdo da génese
do objeto torna-se fundamental.

Além de conhecer a sua génese, € preciso entender, ainda, como as dimensfes
da dialética — universalidade, particularidade e singularidade — se manifestam no
movimento real do objeto. Do ponto de vista Hegeliano, a universalidade se expressa
nas leis gerais que definem a gestdo do patriménio da Unido, expressando o carater
racional e universal do Estado.

Sob a oOtica materialista, conforme discutido no primeiro capitulo, a
universalidade corresponde a producdo universal existente na natureza, cuja producao
humana assume um carater de generalidade determinada pelas normas sociais. Nesse
contexto, as leis que regem a gestdo do patrimonio da Unido sédo consideradas
legislacdes que determinam a producédo e por ela sdo determinadas. Por isso, tais
legislacdes, por estarem no &mbito da generalidade, precisam ser analisadas junto com
0 movimento geral da producéo.

Aplicada a analise da gestdo patrimonial, a particularidade corresponde as
condicOes objetivas oferecidas pela estrutura estatal para execucdo das normas gerais,
tais como corpo técnico, orcamento, materiais, equipamentos etc. Além do movimento
geral da producdo e das legislacbes gerais, essa dimensdo € determinada pelas
disputas politicas no interior da administracdo publica e pelas concepcdes ideolbgicas

dos gestores com relacéo ao fim a ser dado para a propriedade publica.
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A terceira a dimenséo, a singularidade, se expressa nos resultados apresentados
por uma determinada gestdo, de modo que os dados, os nimeros e as informacdes das
acOes executadas demonstram quais aspectos das normas gerais foram priorizados
dentro das condi¢cdes objetivas oferecidas pela estrutura estatal. Trata-se de uma
dimensdo que reflete o direcionamento e as escolhas dos gestores dentro das
possibilidades que dispdem.

Essas trés dimensfes constituem a totalidade do processo e do método de
analise. Sem conhecer as particularidades que fazem a mediagéo entre as leis gerais e
os resultados de uma gestdo em um dado momento histérico ndo € possivel fazer uma
leitura critica desses resultados e compreender suas caracteristicas. Como cada gestédo
reflete um momento histérico, a historicidade da gestdo do patriménio da Unido é um
elemento central neste capitulo para explicar as suas caracteristicas.

Como foi escrito anteriormente, uma das funcbes do Estado € garantir o
processo de reprodugcdo ampliada do capital regulando as relagcdes de producao
através de normas gerais e por meio de mecanismos coercitivos que garantem a
manutencdo da seguranca e da ordem. Dentro dessa légica as legislacdes patrimoniais
determinam a producédo ao possibilitar a reproducdo ampliada do capital e contribuir
com a reproducdo da forca de trabalho. Mas, ao mesmo tempo, essas legislacdes
também determinam a distribuicdo da riqueza nacional ao institui a cobranga de rendas
fundiaria dos bens imoOveis pertencentes a Unido e ao definir os critérios e a forma de
destinagdo desses imoveis.

Tendo em vista que histéria do Brasil esta imbricada com a historia de Portugal é
preciso tomar como ponto de partida a histéria que precede instalacdo da Coroa
portuguesa no Brasil para compreender melhor a origem dos institutos juridicos, as
diferentes tipologias de bens imoOveis presentes legislacdo patrimonial e a estrutura
burocratica que foi criada para fazer a gestdo desses imdveis quando a familia real
chegou ao Brasil.

O reino de Portugal tem sua origem na instalacdo dos godos e visigodos na
Peninsula Ibérica no fim do século Il com o enfraquecimento do império romano. De

acordo com Raymundo Faoro “a Peninsula Ibérica teria sido conquistada, mas nao
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germanizada” (2012, p. 30), devido a forte influéncia que o direito romano exercia sobre
aqueles povos.

Dos visigodos veio a tradicao pelo direito escrito, dos godos a permanéncia dos
costumes que muitas vezes se sobrepunham ao direito formal visigético. No século Vil
a Peninsula Ibérica foi conquistada pelos sarracenos, povos arabes do norte da Africa,
e reconquistada novamente no século Xl pelo primeiro rei Afonso Henriques que
declarou como suas as terras conquistadas dos sarracenos no ano de 1140 (FAORO,
2012).

Apesar de a conquista sarracena ter arruinado com a ordem politica visigotica,
Faoro afirma que esta permaneceu viva ao longo dos séculos ao ser transmitida pela
tradicdo, criando assim uma linha ideoldgica com o reinado da reconquista. Na tradicéo
visig6tica cabia ao rei reinar (regnare), ser o chefe da guerra, e aos seus senhores 0
trabalho da terra (dominare), porém, essa divisdo ndo se confunde com as
caracteristicas do modo de producdo feudal da época, imprimindo caracteristicas
proprias ao Estado portugués.

Faoro destaca que o alargamento territorial obtido por meio da guerra e da
conquista constituia a base sobre a qual se estruturava o poder da Coroa portuguesa,
“num tempo que as rendas eram derivadas predominantemente do solo” (2012, p. 19).
Assim, o autor coloca que o Estado portugués se caracterizava por ser um Estado
patrimonialista, com uma estrutura burocratica desenvolvida que fazia com que as
relagbes de poder entre a monarquia e seus suditos se diferenciassem dos demais
paises ocidentais, tendo em vista que:

O feudalismo néo cria, no sentido moderno, um Estado. Corporifica um
conjunto de poderes politicos, divididos entre a cabe¢ca e os membros,
separados de acordo com o0 objeto do dominio, sem atentar para as
funcbes diversas se privativas, fixadas em competéncias estanques.
Desconhece a Unidade de comando — gérmen da soberania —, que atrais
os fatores dispersos, integrando-os; apenas concilia, na realizacdo da
homogeneidade nacional, os privilégios, contratualmente reconhecidos,
de uma cama autbnoma de senhores territoriais. (FAORO, 2012, p. 36)

No estado patrimonial a doacdo de terras ndo implicava necessariamente a
obrigacdo de prestacdo de servigos futuros ao rei, 0s servigcos militares eram pagos e

nao constituiam uma atividade exclusiva da nobreza, assim como o dominio das terras
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doadas aos nobres proprietarios também ndo implicava na perda do monopdlio real
sobre elas.

A propriedade territorial em Portugal, donde fluia maior parte das rendas reais
nos primoérdios da monarquia portuguesa, era explorada de dupla maneira segundo
Faoro. A primeira delas era por meio do cultivo direto e da pecuaria nas vastas terras
gue pertenciam a Coroa, a segunda era de forma indireta com arrendamentos
temporais ou por meio de concessfes de aforamentos originarios do direito romano.

Nos contratos de aforamento — que existem até hoje — o Estado transfere parte
do direito real sobre a terra, mas conserva uma parte que lhe assegura o dominio pleno
sobre o imével e lhe permite extrair rendas anuais em virtude da utilizacdo do mesmo.
Nesse tipo de concessédo toda vez que o dominio Util do imovel é alienado, ou seja,
guando a parte concedida ao foreiro € vendida para uma terceira pessoa, 0 cessionario
€ obrigado a pagar uma taxa chamada laudémio. Sobre esse instituto juridico Faoro
escreve que:

A concessado de forais permitiu melhor sistema de cobranga, com o
arrendamento dos direitos aos concelhos, mais tarde aos particulares.
Facilitava-se com a medida, além disso, o amoedamento das
arrecadacfes, numa prematura transformacdo da economia natural para
uma economia monetaria (2012, p. 22-23).

Apesar da caracteristica agraria da monarquia portuguesa, o Reino de Portugal
se destacou mesmo pela vocacdo do pais para o comércio maritimo diante da
localizacdo privilegiada da Peninsula Ibérica, o que contribuiu para a expansdao do
capitalismo mercantil nos términos do século Xlll. Nesse contexto, 0 povoamento das
cidades litoraneas e a ascensdo de uma burguesia comercial alteraram a relacédo e
entre campo e cidade provocando a diminuicdo da disponibilidade de forca de trabalho
camponesa dentro do reino.

Das contradicdes e conflitos provocados por uma burguesia que se fortalecia e
uma aristocracia que se enfraquecia ocorreram revoltas durante o século XIV que
resultaram no fortalecimento do poder monarquico soberano, que passou a concentrar
as funcdes de reinar e dominar o territorio, ou seja, administrar as questdes politicas e
econdmicas, além de garantir a seguranca interna e externa.

De acordo com Faoro (2012), na segunda metade do século XIV foi publicada a

Lei de Sesmarias, principal instrumento utilizado na colonizacdo do Brasil, cujo objetivo
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era forcar a fixacdo de parte da populacédo no campo evitando o éxodo rural e estimular
a produtividade de terras incultas diante da crise agraria vivenciada no pais, permitindo
a expansdao do comércio maritimo e a atenuacdo dos conflitos com a burguesia
comercial.

No contexto das crises e revoltas do século XIV o Estado patrimonial portugués
se aperfeicoou e se estruturou em torno de uma burocracia que tinha como funcdo
defender ndo apenas os interesses do rei, mas 0s interesses nacionais, sendo o
embrido da perspectiva moderna de soberania nacional que iria se difundir a partir do
século XVII.

A estrutura racional burocratica criada para dar conta das tarefas do Estado, que
se organiza a partir de normas juridicas escritas, € chamada por Faoro (2012) de
estamento. De acordo com o autor o estamento corresponde ao conjunto de 6rgaos
publicos que dao materialidade a execucdo das acdes publicas, o que pressupde a
existéncia de instalacdes fisicas na forma de bens imdveis que servem como locais de
trabalho e/ou residéncias para o corpo de funcionarios desse estamento.

Com caracteristicas similares a de um Estado absolutista, mas que o diferencia
em virtude do seu carater racional legal, Raymundo Faoro faz a seguinte observacao

sobre Estado patrimonial:

As duas realidades, absolutismo e funcionalismo, estdo em germe no
Estado patrimonial de estamento, sem com elas se identificar. Reduzido o
estamento a uma comunidade de dependentes do tesouro da Coroa,
haverd a sua degradacdo a burocracia — embora uma burocracia de
carater aristocratico, com uma ética e um estilo de vida particularizados,
impregnado do espirito pré-capitalista. [..]. O estamento — estado-maior
da autoridade publica — apressa, consolidando-a, a separacdo entre a
coisa publica e os bens do principe. O reino ndo € mais o dominio do rei:
0 soberano € o dominio da nacdo. Os delegados do rei, com direitos
proprios que estamento prestigia, ndo representam sua casa, senao seu
pais. Quem delimita as fronteiras, que o Estado patrimonial ndo lograra
firmar, sdo os juristas, agora com o0 primeiro lugar nos conselhos da
Coroa. A tradicdo que o direito romano derramara, em residuos sem
coeréncia, ganha carater racional, consciente, concertado — gracas a
palavra acertada, respeitada, dos juristas. (2012, p. 63)

Da separacdo entre o publico e o privado, que na verdade mais mistura do que
se separa, surge uma categoria de iméveis distinta dos bens de dominio particular, os

préprios nacionais, iméveis pertencentes ao Estado, utilizados no interesse da
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administracdo publica para instalacdo de reparticdes ou para servirem de residéncia
dos funcionarios estatais.

O Estado portugués possuia diferentes instrumentos juridicos e diferentes tipos
de classificacdo dos seus bens imoveis. A classificagcdo de cada bem e os instrumentos
juridicos utilizados na destinacdo desses bens foram determinantes no processo de
distribuicdo das terras e na distribuicdo das rendas fundiaria, influindo na producéo de
um modo geral.

Em sintese, os principais mecanismos de distribuicdo de terras eram as
sesmarias, associadas ao cultivo, e o regime enfitéutico, representado pelos contratos
de aforamento. Neste Ultimo, os proprietarios particulares3® tém o poder de alienar ou
arrendar a parte que lhes cabes, considerada o dominio util do imovel, sendo obrigados
a pagar rendas anuais ao poder publico, o foro, em razdo do dominio pleno que
pertence ao Estado.

Além dessas duas formas de distribuicdo da terra, havia, ainda, 0s proprios reais
ou proprios nacionais, imoveis utilizados no interesse da administracdo publica. A
distribuicdo e a classificacdo de cada bem imdvel estavam assentadas no dominio
territorial da Coroa, a partir da concepcéo de soberania herdada do direito romano, que
as vinculavam as decisfes do Rei.

O Estado patrimonialista portugués marcado pelo monopdlio da terra, pelo
controle comercial e pela distribuicAo do poder aristocratico na estrutura estamental
permitiu que Portugal criasse um vasto patriménio e despontasse como poténcia
mercantil mundial antes da consolidac&o do capitalismo industrial.

No entanto, esse mesmo Estado patrimonialista que ensejou o sucesso dos
empreendimentos comerciais da Coroa impediu séculos mais tarde que as atividades
industriais se desenvolvessem em Portugal e nas suas colbnias, pois a competitividade
industrial, norteada pelos pressupostos liberais, era tida como uma ameaca a
manutencdo do poder Real portugués assentado no dominio sobre a terra. (FAORO,
2012).

35 Os contratos de aforamentos, por mais que sejam irrevogaweis, sdo considerados concessdes, pois 0
dominio do bem continua pertencendo ao Estado.
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Quando a familia real se refugiou no Brasil junto com sua corte em 1808, a
estrutura do Estado patrimonial portugués teve que se instalar no pais, exigindo a
construcdo de casas, edificios publicos, aberturas de ruas etc., para comportar o
estamento burocratico e as atividades do reino.

Nesse contexto, a Coroa portuguesa buscou controlar o fluxo e o avango das
ideias liberais e republicanas que ameagavam a sua estabilidade, decretando em 13 de
maio de 1808 a criacdo da Imprensa Régia com a finalidade de regular as impressdes e
publicacbes que circulavam no Brasil (NEVES, 2002).

Apesar da construcdo de palacios e prédios que alteraram o espaco urbano do
Rio de Janeiro, a chegada da familia real em solo brasileiro e a instalagdo do estamento
e da elite burocratica no pais provocaram a desapropriacdo de imoveis de comerciantes
e moradores locais, incorporando-os aos dominios Reais, muitas vezes sem
indenizacdo (FAORO, 2012).

Dentre as instituicbes criadas para estruturar o funcionamento do Estado
patrimonial portugués no Brasil, destaca-se a criagdo do Erario ou Thesouro Real,
responsavel por cuidar da administracdo, arrecadacdo e distribuicdo referentes aos
negocios do Coroa, o que incluia a gestdo dos proprios reais, conforme disposto no
Alvara de 28 de junho 1808:

Eu O Principe Regente fago saber aos que este Alvara com forca de Lei
virem, que sendo indispensavel nas actuaes circumstancias do Estado
estabelecer quanto antes nesta Cidade Capital um Erario ou Thesouro
Geral e Publico, e um Conselho da minha Real Fazenda, para a mais
exacta Administracdo, Arrecadacdo, Distribuicdo, Assentamento e
Expediente della, de que pende a manutencdo do Throno, e o bem
commum dos meus fieis vassallos; (BRASIL, 1891, p. 74)

O documento destacava a diversidade de fontes de rendas da Coroa e dizia que
a renda dos proprios reais ou outros reditos de mesma natureza deveriam ser
computadas no erario até décimo quinto dia apos o vencimento. O Alvara criava, ainda,
o Conselho da Real Fazenda, 6rgéo colegiado presidido pelo presidente do Real Erario,
responsavel por cuidar dos assuntos relacionados aos negécios da Coroa no Brasil e
ilhas adjacentes, a exce¢do daquilo que dizia respeito aos assuntos de povoacao,

cultivo de terras e sesmarias que cabiam a Mesa do Desembargo do Paco.
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Desse modo, havia no estamento portugués uma separacdo de competéncias
relacionadas ao uso, a distribuicdo e a extracdo de rendas das terras. Ao Thesouro
Nacional cabia a fungdo de arrecadar as rendas monetérias oriundas dos contratos
celebrados pela Coroa, dentre eles os contratos de arrendamento dos proprios reais. Ja
as questdes mais relacionadas a producdo, como a povoacao e o cultivo, estavam sob
a responsabilidade da Mesa do Desembargo do Pago.

O Alvara de 28 de junho de 1808 permaneceu vigente até promulgacéo da Lei de
04 de outubro de 1831 que alterou a estrutura organizacional do Thesouro Geral e
mudou a sua denominacdo para Thesouro Publico Nacional quando o Brasil ja era um
pais independente de Portugal.

A Lei de 04 de outubro de 1831 manteve as competéncias relativas a
administracdo, arrecadacdo, contabilidade e fiscalizagcdo das receitas e despesas
nacionais e acrescentou de forma explicita, pela primeira vez, a responsabilidade do
Thesouro Nacional pela “suprema administracdo de todos os bens proprios da nacgao,
que nado estivessem por Lei a cargo de outra reparticdo publica”, o que incluia o
registro, a avaliacdo e a contabilidade desses iméveis nos balangos contabeis da
nacao, bem como a cobranca das taxas rendas geradas por esses bens.

Apesar da fuga para o Brasil diante dos acontecimentos na Europa e da criacao
de uma imprensa régia para tentar frear o avanco das ideias liberais e republicanas
dentro da colbnia, a instalacdo da familia real no pais ndo conseguiu evitar que as
ameacgas que a expansao do capitalismo trouxe para Portugal deixassem de afetar a
manutencdo do dominio portugués sobre a colonia brasileira.

A abertura dos portos em 1808, condicdo imposta pela Inglaterra para escoltar a
familia real para América, acabou com o pacto colonial permitindo que os produtos
brasileiros passassem a ser vendidos diretamente para a Inglaterra sem o intermédio de
comerciantes portugueses (FAORO, 2012). Das contradicbes advindas da
reorganizacdo das relacbes comerciais da Coroa com a Inglaterra, bem como da
instalacdo do aparato estatal no Brasil, originaram-se conflitos entre a elite local,
formada por latifundiarios e burocratas, ocupantes de postos de menor prestigio no
interior do estamento, e a elite portuguesa, formada por comerciantes e aristocratas que

haviam permanecido na metrépole.



100

Em razdo desses conflitos dom Joao VI retornou para Portugal no ano de 1821,
deixando seu filho dom Pedro | no Brasil, que no ano seguinte tornou-se imperador com
independéncia do pais. Por causa da queda da arrecadacdo e o enfraquecimento do
comércio, a elite comercial e a aristocracia portuguesa exigiram a volta do Rei ao pais
no momento em que discutia uma nova Constituicdo liberal prevendo a recolonizagao
do Brasil.

Do outro lado, deputados brasileiros foram a Portugal para a assembleia
constituinte esperando estabelecer um tratamento igualitario entre portugueses e
brasileiros, mas se defrontaram com uma proposta imediatamente oposta. O resultado
foi a ruptura da colénia com a metropole num processo de independéncia que tornou o
principe herdeiro rei do Brasil

Entre os anseios liberais e os temores republicanos que fizeram com que dom
Pedro | se tornasse imperador Brasil em 1822, havia uma disputa em torno da
distribuicdo de terras brasileiras que se evidencia na suspensdo da concessado dos
titulos de sesmarias3® e com a separacdo da propriedade privada dos dominios do
Estado, ao ser reconhecida como um direito inviolavel dos cidaddos na “Constituicao
Politica do Império do Brazil” de 1824.

Ao retornar para Portugal, dom Jodo VI levou embora aproximadamente 85%
das moedas de ouro e prata que havia no Brasil, deixando o pais sem recursos para
cobrir as despesas publicas orcadas para aquele ano. A medida causou um
desequilibrio nas finangas publicas e debilitou o estamento burocratico provocando a
formacao de novas aliancas.

Como na politica ndo existem espacos vazios, com a retracdo do comercio
portugués e o enfraquecimento da burocracia estatal diante do retorno rei para a
metropole, uma nova classe politica territorial oriunda dos estados do sul e sudeste
ascendeu politicamente, reestabelecendo o elo de dependéncia do Estado brasileiro
com o comeércio estrangeiro (FAORO, 2012).

Por conta de todas essas mudancas o Brasil se tornou um mercado bastante
lucrativo para a Inglaterra, cujas relacdes comerciais possibilitavam ao pais inglés a

importacdo de produtos agricolas a precos reduzidos e, a0 mesmo tempo, permitia a

36 A concessdodesesmarias foi suspensa por meio da Resolugcdon?76, de 17 de julhode 1822.
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liberacdo de parte do capital sobreacumulado através de investimentos e empréstimos
gue rendiam altas taxas de juros diante da escassez de moedas no pais. Assim, por
mais que os resultados da balanca comercial demonstrassem que Brasil exportava mais
do que importava na relacdo comercial com os ingleses, essa relacdo sempre se
mostrou mais vantajosa para eles.

O estreitamento das relacbes comerciais com a Inglaterra estimulou, ainda, um
duplo movimento que alterou as relacbes de producéo no pais. O primeiro foi o fim do
trafico de escravos com a mudanca gradual em direcdo ao trabalho livre, de modo que
a circulacdo de mercadorias e 0 consumo interno pudessem ser ampliados com o
trabalho remunerado. O segundo foi o reconhecimento constitucional da propriedade
privada que tornou a terra um bem comerciavel, livre de vinculos com Estado,
ampliando as possibilidades de empréstimos bancarios a partir de um sistema de
hipotecas.

No ambito normativo, as alteracbes nas relacbes de producdo comecaram a
ganhar contornos legais no ano de 1850 com a publicacdo da Lei Eusébio de Queiroz®’,
gue proibia o trafico internacional de escravos e, em seguida, com a Lei de Terras38,
gue regulamentava a aquisicdo de terras devolutas e estabelecia procedimentos para
validacdo das sesmarias e legitimacdo das posses cultivadas, criando mecanismos de
distincdo entre as terras publicas e privadas.

Apesar de essas legislacfes terem sido publicadas em 1850, as discussdes
sobre o fim do trafico negreiro e sobre discriminacéo das terras devolutas tiveram inicio
em 1826 com a assinatura do tratado entre Brasil e a Gra-Bretanha no qual o Brasil se
comprometia a considerar pirataria 0 comércio de escravo num prazo de trés anos
contados a partir da assinatura do acordo.

Naquele mesmo ano também foi apresentado o primeiro projeto que tratava da
discriminagédo das terras devolutas, de autoria do Senador Nicolau Pereira de Campos
Vergueiro. Defensor da proposta lide doa-las, o Sr. Vergueiro foi quem solicitou na
constituinte de 1822 a suspensédo das datas de sesmarias até que houvesse uma nova

legislacao regulamentando a questdo fundiaria no pais.

37 Lei n° 581, de 04 de setembro de 1850.
38 Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850.
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No discurso que antecede a leitura do projeto, O Sr. Vergueiro dizia que era
preciso por fim aos problemas pretéritos causados por aquele instituto, assim como
evitar novos problemas com a ocupacgdo indiscriminada de terras publicas, pois,
argumentava ele:

S&o bem conhecidos os grandes abusos que tém resultado da nimia
facilidade na concessao das sesmarias [...] O abuso foi ao principio tao
immoderado, que no fim do século XVII julgou-se necessario tomarem-se
algumas medidas sobre esse objecto; principalmente acerca da extensao
das datas, que entdo fordo reduzidas a trés léguas quadradas; mas bem
se Vé gue este espaco de terreno ndo pode jamais ser cultivado por um
sO lavrador, por mais poderoso que se possa imaginar, principalmente
guando se considerar que este solo estava todo coberto de maltas
intransitaveis; [...] esta pratica veio impedir a cultura, perturbar o-direito de
propriedade, e 0 que mais- €, a servir de obstaculo a civilizac&o, porque
alongando-se os cultivadores, e separando-se com grandes intervallos,
ndo so6 vierdo as producdes do soélo a perder o seu valor, ndo havendo
boas estradas para o facil transporte, como tambem tornardo-se
incommunicaveis ao trato urbano e civil os possuidores e habitantes do
sertdo. (BRASIL, 1874, p.13)

Na proposta inicial do Sr. Vergueiro, todas as terras que nado fossem tidas como
sendo de dominio privado deveriam ser consideradas pertencentes ao patriménio
publico e ao dominio nacional, cabendo a fazenda nacional arcar com as despesas de
medicdo, realizar as vendas e emitir os titulos de dominio. Na mesma ldgica, os
recursos obtidos com a venda das terras deveriam integrar os cofres da fazenda
nacional.

Integrante de uma vertente liberal moderada que se tornou conservadora ao
assumir o poder, o Sr. Vergueiro foi um dos regentes da trina provisoria quando dom
Pedro | abdicou ao trono em 1831 (FAORO, 2012), no mesmo ano em que uma das
principais legislacbes sobre bens da Unido foi aprovada com vistas a resolver problema
de ocupacgles irregulares em areas de dominio do Estado ao mesmo tempo em que
possibilitaria elevar a arrecadacdo do Thesouro Nacional.

Trata-se da Lei de 15 de novembro 1831, uma lei orcamentaria que estabeleceu
gue os terrenos de marinha seriam postos a disposicao das Camaras Municipais para
construcdo de logradouros publicos e/ou para concessfes de aforamentos aos em uma
lei, aquele dispositivo pode ser entendido como a primeira alternativa para regularizar

ocupacdes que ja vinham sendo questionadas ha mais de um século.
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O impasse sobre a ocupacao dos terrenos de marinha foi levantado pela primeira
vez na Ordem Régia de 21 de outubro de 1710, quando o Rei de Portugal questionou,
ao entdo governador do Rio de Janeiro, sobre a construgcdo de casas nas areas de
marinha as quais no entendimento do Soberano deveriam permanecer desimpedidas
para os servicos reais e defesa do territorio por terra (MADRUGA, 1928).

Quinze anos mais tarde, em 1725, dom Jodo encaminhou nova ordem régia ao
governador do Rio de Janeiro solicitando um parecer em virtude das dendncias
reiteradas do Provedor da Fazenda Real onde se diziam que as casas continuavam a
avancar em direcdo ao mar e dentre pouco as praias ficariam sem as suas marinhas.

No ano seguinte, apdés ouwvir o governador do Rio de Janeiro, dom Jodo
determinou que fossem proibidas novas edificagcdes nas praias e que as existentes
parassem de avancar em direcdo ao mar por se tratar de um bem publico. No entanto,
dom Joédo, reconhecendo a onerosidade da remocdo daquelas ocupacdes, decidiu
manter as edificacdes existentes desde que cessassem as novas construgcoes.

Um ano antes da publicacdo da Lei de 15 novembro de 1831 ser aprovada, o
Ministro da Marinha a época, Francisco Vilela Barbosa — o marqués de Paranagua —
apresentou um relatério na Cémara dos Deputados expondo os problemas e os
trabalhos executados pela sua pasta com relacdo aos terrenos de marinha, onde se
dizia:

Outro trabalho importante a que o governo tem mandado proceder é a
planta topographica das marinhas desta cidade, afim de se formar sobre
ella um plano de melhoramento para todas as praias; demarcando os
terrenos de marinha e assingnando 0s que se julgue conveniente
distribuir e aforar em virtude de alguma medida legislativa, a qual ja foi
proposta por meu antecessor na passada sessao; medida em que vai
muito o interesse da fazenda nacional, e porque insta de que depende a
decisdo de muitos requerimentos de partes, ou interessados na
conservacao e posse dos terrenos que. occupao sem titulo ou que
pretendem se lhes conceda occupar por aforamentos. Este trabalho
estd adiantado, tendo-se ja tirado cOpia em ponto grande da planta

levantada desde o Flamengo até ao Aterrado (BRASIL, 1878, p. 227,
grifos nosso).

Apés a leitura do relatério houve um intenso debate entre os parlamentares
sobre a necessidade de criar uma alternativa para regularizar a situacdo dos terrenos

de marinha, mas, mais do que permitir o aforamento desses terrenos, também era
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preciso definir precisamente a extensdao desses terrenos por meio de alguma
metodologia de identificacdo que fosse baseada em parametros legais.

O impasse com relacdo a ocupacédo dos terrenos de marinha, como se percebe,
vem desde antes da chegada da familia real ao Brasil, mas pouca atencao foi dada ao
assunto mesmo apoés a chegada da Corte pais, periodo em que houve um crescimento
das cidades litoraneas. Essa foi, inclusive, uma das criticas levantadas por Faoro (2012)
sobre a estrutura burocratica instalada no pais que, segundo ele, ndo observou as reais
necessidades do territério, sendo importada para América como se estivesse em
Lisboa. Na opinido de Faoro teria sido muito mais proveitoso se a Coroa tivesse se
preocupado com a elaboracdo de mapas, abertura de estradas e realizacdo de estudos
sobre a navegacao e demais necessidades do territorio do que simplesmente trazer um
corpo burocratico inapto para lidar com a realidade local.

Mas, retomando a legislacdo de 1831, cumpre observar que este normativo foi
de suma importancia para o ordenamento territorial brasileiro ao ter autorizado os
presidentes das provincias a concederem aforamentos nos terrenos de marinha,
mediante requerimento ao Thesouro Nacional. Porém, a norma nado foi precisa em
definir a extensédo e os parametros de identificagdo desses terrenos.

Diante dessa lacuna o Sr. Vergueiro, que no ano de 1832 ocupava o cargo de
Presidente do Thesouro Nacional, encaminhou instrugcbes aos presidentes das
provincias definindo as marinhas como a faixa de terreno de 15 bracas contadas a
partir “do ponto onde chega a maré das maiores enchentes”, reproduzindo o conceito
que contava de um Aviso real de 1818. (MADRUGA, 1928, p. 498).

Desde entdo foi considerado que os terrenos de marinha sao aqueles
compreendidos na faixa de 33 metros a partir da linha preamar média de 1831. Com
isso, criou-se uma tipologia de bem imével pertencente a Unido que foi incorporada nas
legislagbes patrimoniais e esta presente no artigo 20 da Constituicdo Federal de 1988.

No entanto, o incremento da arrecadacdo que se pretendia com a criacdo dos
terrenos de marinha na legislacdo 1831 estava condicionado a demarcagdo desses
terrenos pelas Camaras Municipais. Trata-se de um procedimento indispensavel para a
regularizacdo e registro de qualquer bem imével e no caso dos terrenos de marinha € o

gque permite extrema-los das areas alodiais passiveis de alienacéo.
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Contudo, a demarcagdo é um problema que se arrasta até os dias atuais e sdo
muitos os debates parlamentares registrados nos anais da Camara sobre os motivos da
demarcacdo dos terrenos de marinha ndo ter sido concluida, mas esse é um debate
extenso e complexo que exigiria a realizacdo de uma pesquisa especffica para aborda-
lo com o rigor que a discussdo merece.

Uma hip6tese que pode ser langcada € que a ocupacdo dessas areas sempre
ocorreu com anuéncia das autoridades locais onde estdo situadas ou foram ocupadas
pelas proprias autoridades que se apropriaram de areas publicas como se suas fossem,
uma espécie de patrimonialismo das elites locais que se sobrepds ao patrimonialismo
da Coroa.

Nessa perspectiva, a demarcagdo dos terrenos de marinha e as concessdes
aforamentos ndo significam transformar os bens publicos em bens privados e sim o
inverso, fazendo com que bens que eram tidos como privados por seus ocupantes se
tornem de dominio estatal ensejando cobrancas pela utilizacdo dos mesmos, o0 que na
cultura brasileira nunca foi uma tradicéo.

Com relacdo as terras devolutas a légica era semelhante, uma vez que a
demarcacdo das terras poderia a perda de um vasto territério daqueles que se diziam
proprietarios, transformando-as em dominio publico. Mas, diferente dos terrenos de
marinha que tem a extensdo do dominio publico baseada na faixa de 33 metros a partir
da linha preamar de 1831, nas terras interiores a extensdo das propriedades privadas
deveria ser medida pelo cultivo, porém muitas foram as terras incultas consideradas de
dominio privado. Nesse aspecto, Sanches (2008) ressalta que varios foram os 6rgéos
criados na segunda metade do século XIX para dar conta da demarcacdo das terras
devolutas sem que tenham logrado éxito°.

Para Clévis Moura (1994) a Lei de Terras resulta da movimentacdo dos
proprietarios fundidrios diante da iminéncia da abolicio da escraviddo, pois ao se

estabelecer que a compra fosse a Unica forma de aquisicdo de terras buscava-se

39 A autora cita como exemplo a Reparticdo-Geral de Terras Publicas, as Reparticdes Especiais de
Terras Publicas, o Registro Geral e a Estatistica das Terras Publicas e Possuidas e a Inspetoria de
Terras e Colonizagdo, todas variantes da Reparticdo-Geral de Terras publicas criada com a Lei de
Terras.
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impedir que 0s negros tivessem acesso a terra por meio de doacgbes por parte do
Estado.

Em meio ao discurso liberal dos defensores da Lei de Terras havia um viés
racista que acreditava que o progresso econémico do pais ocorreria com a colonizacao
e com o embranquecimento da populacdo. O racismo, nesse sentido, € um dos
elementos estruturantes da questédo fundiaria, porque, de um lado, privou 0s negros do
acesso a terra no campo, e do outro, 0os excluiu do trabalho formal, contribuindo para a

formacé&o dos cortigos e favelas urbanas.

No total, os negros e mulatos, ditos “livres e libertos”, constituirdo o
subgrupo populacional que mais crescera no decorrer do século XIX. Nas
areas rurais, exercerdo atividades ligadas principalmente a
agricultura/pecuaria de subsisténcia. Nas cidades e vilas, desenvolver-se-
ao nos ramos de servicos em geral, na producdo artesanal e ainda em
atividades manufatureiras. Muitos, entretanto, ndo encontravam outras
atividades além do trabalho ocasional em atividades de pequenos
servicos, quando ndo se encontravam em situacdo de privacdo de
trabalho. (THEODORO, 2008, p. 21)

Enquanto para o europeu branco a colonizacdo estimulada pela Lei de Terras
possibilitou a aquisicdo de terras em outro pais, para 0S negros a conexao desse
processo com a abolicdo da escraviddo estava relacionada a inversao das relacdes de
propriedade na qual a propriedade privada deixou de se concentrar gradativamente no
trabalho escravo e foi se concentrando na terra. Nesse movimento, o valor de troca da
terra crescia na medida em que o escravo deixava de ser um valor de troca para o seu
senhor, mas continuou sendo valor de uso para a lavoura mesmo apds a abolicao,
tendo em vista que muitos trabalhadores negros livres permaneceram presos a terra
sem opgao de trabalho nas cidades.

Nesse contexto, coube a Reparticdo-Geral de Terras Publicas, 6rgao criado com
a publicacdo da Lei de Terras, a responsabilidade de promover a colonizagédo nacional
e estrangeira, ficando “encarregada de dirigir a medicao, divisdo e descricdo das terras
devolutas” (BRASIL, 1850). Mas, a maioria dos latifindios que se formaram apols a
publicacdo da Lei de Terras ndo advém de sesmarias revalidadas ou posses
legitimadas e sim dos processos de grilagem envolvendo os poderosos locais e 0s

cartérios de registros de imoveis.
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Desse modo, ndo sé pelas competéncias que lhe foram atribuidas, mas pelas
proprias razbes de sua criacdo, a Reparticdo-Geral de Terras Publicas ndo deve ser
confundida como 6rgéo que deu origem a SCGPU*, pois dois meses apoés a criacdo da
Reparticdo-Geral de Terras Publicas, o Thesouro Nacional passou por outra reforma
administrativa que criou a Directoria Geral das Rendas Publicas, reparticdo que ficou
responsavel pela administracdo dos préprios nacionais*! que hoje compete a SPU%2.

O ano de 1850, além de ter sido o0 ano de todas essas mudancas no estamento
burocratico, foi 0 ano que representou 0 auge da centralizacdo do poder no segundo
reinado (FAORO, 2012). No plano das propostas liberais, a Lei Eusébio de Queiroz ndo
pds fim ao trafico negreiro e surtiu efeito inverso do que se esperava elevando o prego
dos escravos que passaram a ser vendidos numa rede de contrabando.

Assim, por essas e outras razdes, o periodo de 1850 a 1888 ficou marcado como
0 escravismo tardio brasileiro que se caracteriza pelo “cruzamento rapido e acentuado
de relagbes capitalistas em cima de uma base escravistas” (MOURA, 1994, p. 53)
dinamizado pelo capital externo, em sua maioria o capital inglés.

Nesse periodo, o Thesouro Nacional teve um papel preponderante (FAORO,
2012), contribuindo para que comerciantes que haviam enriquecido com o trafico
negreiro ascendessem a condicdo banqueiros e empresarios a partir de uma vinculacao
com a producdo agricola através do capital crediticio, que consumiria grande parte do
lucro dessa producéao.

A separacdo das terras publicas e privadas também interessava, dessa forma,
aos bancos e as companhias estrangeiras e nhacionais que se instalaram no pais,
muitas vezes beneficiadas com concessdes de terras publicas, refletindo o retrato do
final do império descrito por Faoro ao escrever que “as sociedades andnimas com maior

capital realizado, na corte, ttm por objeto estradas de ferro, carris urbanos e

40 Se fosse para estabelecer uma genealogia dos érgdos publicos, poder-se-ia dizer que a Reparticdo-
Geral de Terras publicas foi o 6rgdo embrionario do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
— INCRA ao invés de ter sido da SCGPU.

41 Artigo 17, do Decreto n°® 736, de 20 de novembro de 1850.

42 A arrecadacdo dos foros e laudémios referentes os terrenos de marinha nesse periodo ficavam a cargo
das Mesas de Rendas e alfandegas nos municipios, 6rgdos que também estavam na estrutura
administrativa do Thesouro Nacional e eram responsaweis pela arrecadacdo das rendas
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navegacao, numa escala que vai de cento e dez mil contos a quinze mil. Os trés ramos
s6 existem pelos favores inerentes as concessodes” (2012, p. 496)

A regulamentacdo da Lei de Terras, que estabeleceu os procedimentos de
medicdo e validacdo das sesmarias e instituiu os critérios para legitimacao das posses,
ocorreu com a publicagcdo do Decreto n° 1.318, de janeiro de 1854, que dizia que as
medicdes de terras devolutas concedidas para empreendimentos comerciais deveriam
ocorrer a custa dos empresarios, mas faltava uma legislacéo similar que se aplicasse a
demarcacao dos terrenos de marinha.

Foram muitas as davidas e criticas suscitadas sobre os terrenos de marinha
depois da aprovacao de Lei de 15 de novembro de 1831, dentre elas a dlvida se as
margens dos rios navegaveis também deveriam ser consideradas terrenos de marinha,
num momento em que as exportacdes de café se expandiam nas regifes sul e sudeste
e a de algodao na regido nordeste, estimuladas pelo crédito.

Diante dessa expanséo, trazer mais rapidez para a circulagdo de mercadorias e
efetivacdo das trocas era essencial para o crescimento da economia e valorizacado dos
capitais investidos nas lavouras e no comércio, pois a maior parte da distribuicdo dos
lucros era capturada pelo capital rentista. Assim, a navegacéo e a exploracdo dos rios
tornar-se-iam estratégicas para garantir o escoamento da producdo acelerando a
rotacdo do capital, motivo que levou o imperador solicitar a realizacdo estudos e mapas
sobre as condi¢bes de navegabilidade dos rios brasileiros3.

Nesse contexto, considerando a importancia da navegagdo para O
desenvolvimento da economia brasileira, as margens dos rios navegaveis foram
reservadas para a serviddo publica numa distancia de 15 metros a partir do ponto
médio das enchentes ordinarias para o interior, por ordem de dom Pedro Il, por meio do
seu Ministro da Fazenda, Zacarias de GoOes e Vasconcellos, na lei orcamentaria de
186744,

Com essa lei estava criada outra categoria de bem imoével cuja gestéo ficaria a

cargo do Thesouro Nacional e futuramente da SPU, os terrenos marginais cujas

43 Uma obra de classica sobre esse assunto € o Atlas e Relatério Concernente a Exploracdo do S&o
Francisco elaborado pelo engenheiro Henrique Guilherme F. Halfeld que descreve minuciosamente cada
légua do rio Sdo Francisco desde a Cachoeira de Pirapora, em Minas Gerais, até a sua foz na divisa de
Sergipe com Alagoas.

44 Lei n® 1.507, de 26 de setembro de 1867.
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cessOes deveriam ocorrer na mesma forma das disposicbes sobre os terrenos de
marinha, porém faltava uma legislacdo que regulamentasse a identificacdo e a
demarcacao dos terrenos marginais e dos terrenos de marinha, 0 que ocorreu no ano
seguinte com a publicacéo do Decreto n° 4.105, de 22 de fevereiro de 1868.

O decreto, além de reforcar a definicdo dos conceitos de terrenos marginais e
terrenos de marinha, estabeleceu, dentre outras coisas, que as Capitanias dos Portos
ndo permitiiam obras, construcdes e aterros sobre tais terrenos sem as devidas
concessOes; que o0s requerimentos seriam apresentados nas Camaras Municipais e
dirigidos ao Ministro da Fazenda; que as plantas dos referidos terrenos deveriam ficar
arquivadas nas Reparticbes do Thesouro e Thesourarias de Fazenda que
pertencessem 0s negocios relativos Proprios Nacionais; e, que os titulos seriam
emitidos pela Secretaria da Fazenda e Secretarias das Thesourarias apds a conclusao
da medicéo e avaliagédo dos terrenos.

Em julho de 1868, em meio a guerra do Paraguai, um desentendimento entre o
General Duque de Caxias e Zacarias GOes de Vasconscellos provocou a saida deste
do governo e o rompimento da alianca entre liberais e progressistas, levando a
sucessao dos conservadores ao poder, representados pelo visconde de ltaborai, o Sr.
Joaquim José Rodrigues Torres (FAORO, 2012).

A saida de Zacarias do governo marcou o inicio da derrocada do império,
acelerando o curso dos acontecimentos que levariam a proclamacédo da republica. A
ascensao das ideias liberais, abolicionistas e republicanas propagadas pelo grupo da
Faculdade Paulista de Direitos, a queda de prestigio dos fazendeiros diante dos bardes
ligados ao crédito e o ressentimento dos fazendeiros com a abolicdo da escraviddao em
virtude das dividas acumuladas durante o império propiciaram a formacdo de uma
alianca politica entre grandes proprietarios rurais e militares que culminou no golpe
militar de 15 de novembro de 1889.

A reacdo conservadora dos fazendeiros organizados no Partido Republicano
incorporou parte do discurso liberal que havia ganhado forca nas dltimas duas décadas,
mesclando-se com o conservadorismo rural daquela classe, o que constituiria a base

ideoldgica do novo regime.
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A constituinte de 1890 indicava a dire¢cdo da organizacao politico-administrativa
da Republica na qual a descentralizacdo baseada, em partes, no federalismo
americano transferiria poderes da Unido para os Estados. Assim, a reforma do Estado
passaria essencialmente pela reforma do Thesouro Nacional simbolo da centralizacédo
do poder imperial, considerada a grande responsavel pelo desequilibrio financeiro.

Na disputa sobre a partilha territorial e sobre a gestdo dos bens da Unido, os
liberais defensores da proposta de transferéncia das terras devolutas para os Estados
aparentemente® sairam vencedores — a tbnica em relacdo a Unido era diminuir suas
funcOes e enxugar a estrutura administrativa — mas histéria mostraria outro rumo mais
tarde.

Dois trechos da constituinte de 1890 sobre a propriedade publica mostram as
visBes antagbnicas que estavam em disputa naquele momento. No primeiro deles, dizia
o Sr. Américo Lobo: “vejo uma tendéncia enorme para liquidar-se a propriedade privada
da nacédo brasileira, isto €, para dividirem-se as terras publicas [...] devemos, pois, zelar
e manter o santo patriménio nacional, que forma o lastro do nosso crédito” (BRASIL,
1926, p 410-413).

No segundo, defendia o Sr. Ramiro Barcellos: “O Estado ndo deve ser
fazendeiro, o Estado ndo deve ser dono de casa. O Estado deve vender essas
propriedades nacionais, deve dispor de suas casas, deve ter somente edificios
necessarios para as suas reparticdbes e nada mais” (BRASIL, 1926, p. 218). As duas
falas demonstram a visdo da economia moderna na qual a terra figura como um valor
de troca, porém 0 que estava em jogo naquela constituinte era a definicdo de quem iria
controlar esse valioso ativo.

Ao defender a importancia da terra para lastrear o crédito da economia brasileira,
o0 Sr. Lobo estava defendendo a politica de centralizacdo econdmica que vinha sendo
praticada pelo Thesouro Nacional e que levara a derrubada do império. Por sua vez,
além de defender a alienacdo dos proprios nacionais, o Sr. Barcellos era um dos
defensores da transferéncia das terras devolutas para os Estados e da regularizacao
gratuita em nome dos “posseiros”, 0 que pela Lei de Terras tinha um prazo definido

45 Aparentemente porque o liberalismo ficou sé no discurso e no fim o que prevaleceu foi o velho
patrimonialismo reconfigurado.
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para ocorrer. Trata-se de uma fala que reflete a conjuntura e a visao classe hegemonica

gue estava se consolidando na qual:

A centralizacdo imperial ndo era mais possivel — 0 esteio que a matinha
de pé, na década de 80, estava perdido. Abolicdo deu-lhe o golpe fatal,
ndo porque arredasse do trono a classe agricola, mas ao romper o
esquema tradicional da agricultura comercial, vinculada ao crédito,
negocio de intermediacdo exportadora, €, com ela o estamento politico.
(FAORO, 2012, p. 526)

Ruy Barbosa foi o primeiro Ministro da Fazenda do periodo republicano e instituiu
uma seérie de reformas econémicas, dentre elas a fiscal e tributaria que visavam diminuir
0s gastos do governo e descentralizar parte da politica monetaria do Thesouro Nacional
para os bancos com a emissdo de letras de créditos em substituicdo a emissao de
papel-moeda pelo governo. (BRASIL, 1891)

A reforma de Ruy Barbosa passava pelo lastreamento em ouro por parte dos
bancos, mas, sobretudo, envolvia a circulacdo da terra na forma de titulos que
lastreariam o crédito por meio de hipotecas. Nesse sentido, Barbosa foi o autor do
Decreto n° 451-B, de 31 de maio de 1890, que instituiu 0 sistema de registro e
transmissdo de imoveis no Brasil.

O “sistema torrens”, como € conhecido, substituiu 0 modelo de registro paroquial
passando para o modelo cartorial, pois, até entdo, as terras eram registradas nas
paroquias, na Reparticdo-Geral de Terras Publicas ou nas reparticdes do Thesouro
Nacional e érgaos subordinados. Com esse sistema, Ruy Barbosa pretendia criar um
sistema unico de registro que vinculava as pessoas aos iméveis ao invés dos imoveis
as pessoas dando publicidade para todos os atos envolvendo as transacfes
relacionadas a esses imoOveis — uma espécie, segundo ele, de registro civil da
propriedade. (BRASIL, 1890).

Na exposicédo de motivos do decreto, Barbosa defendia que, por meio do sistema
torrens, a propriedade territorial passaria a ter as mesmas vantagens da propriedade
movel, pois a publicidade daria aos atos de aquisicdo de imoveis um carater de titulo de
crédito facilitando a circulacdo dos mesmos.

As mudancas introduzidas por Ruy Barbosa eram boas na intencdo, mas
transferéncia das terras devolutas para os estados junto a com a descentralizacdo do

registro de terras para os cartérios municipais facilitou o controle das elites locais num
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sistema de poder que agora se estruturava dos municipios para o centro, onde a
propriedade fundiaria consistiria 0 grande vértice da dominacao de classe.

Os vitoriosos na constituicdo de 1891, beneficiados com a transferéncia das
terras devolutas para os Estados, eram os mesmos que defendiam a alienacdo dos
préprios nacionais, no entanto, o primeiro relatério do Ministério da Fazenda no periodo
republicado denunciava a falta de conhecimento sobre a quantidade, situagcéo, estado e
valor desses imoéveis.

Para tentativa de solucdo do problema, Ruy Barbosa destaca no seu relatério a
contratacdo de um engenheiro zelador dos préprios nacionais, cargo criado pelo
Decreto 100 A, de 28 de dezembro de 1889, durante o governo provisorio (BRASIL,
1890). Com relacao aos terrenos de marinha e terrenos marginais pairava uma disputa
se esses terrenos eram ou nao considerados terras devolutas, impasse que foi
resolvido com os entendimentos firmados pelo Supremo Tribunal Federal reconhecendo
0 dominio da Unido (MADRUGA, 1928).

Em 1892 o Tribunal do Thesouro Nacional foi extinto*® com a promessa de
reducdo das despesas. Com reorganizacdo administrativa o Tesouro Federal ficou
subordinado ao Ministério da Fazenda*’, mas gestdo dos préprios nacionais continuou
com a Diretoria das Rendas Publicas que agora contava com uma subdiretoria e com o
servigo de proprios nacionais.

A Diretoria do Patriménio Nacional, criada em 190948, vinculada ao Tesouro
Federal, foi a primeira unidade administrativa na estrutura organizacional do Ministério
da Fazenda a ter competéncias definidas exclusivamente para gerir os bens iméveis da
Unido. Com a criacdo da Diretoria do Patriménio da Unido as competéncias que até
entdo eram da Diretoria das Rendas Publica foram ampliadas e o cadastro, a gestao, a
fiscalizacdo, a demarcacéo, a destinagdo, a arrecadacédo e o arquivo dos documentos
relacionados aos iméveis da Unido passaram estar previstos em uma legislacédo

especifica.

46 Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892.

47 A alienagdo dos préprios nacionais que havia sido discutida na constituinte de 1890, apareceu pela
primeira vez no Decreto n® 2.807, de 31 de janeiro de 1898, vinculada as competéncias do Ministro da
Fazenda quando o Thesouro Nacional foi reformado para Tesouro Federal.

48 Decreto n° 2.083, de 30 de julho de 1909.



113

Essa € a real origem da Diretoria do Patriménio Nacional, atual Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patrimbénio da Unido. A pesquisa identificou que havia
um Vvacuo na narrativa convencional sobre historia do 6rgédo que relacionava a SCGPU
com a Reparticdo-Geral de Terras Publicas, mas ndo explicava a origem e a relagéo do
orgdo com a gestdo dos terrenos de marinha, dos terrenos marginais e dos préprios
nacionais.

O que se verifica € que a SCGPU, desde os seus primérdios com o surgimento
do Tesouro Nacional, sempre foi responsavel por gerir os ativos imobiliarios da Unido e
extrair rendas desses imoveis, caracteristica essa que associada a sua origem, 0
Estado patrimonial portugués. Os proprios reais ou proprios nacionais sdo a razado
primeira da existéncia da estrutura burocratica responsavel pela gestdo desses imoéveis,
que depois foi se complexificando, e sua génese remonta ao direito romano herdado
dos visigodos, assim como o instituto juridico do aforamento.

Os demais tipos de imoveis criados por legislagbes especificas, como o0s
terrenos de marinha e os terrenos marginais, surgiram no processo de formacéao
historica do Brasil, conforme foram se desenrolando as necessidades, os conflitos
politicos e os interesses econémicos da nossa formacado social, porém a base legal e o
institutos juridicos de destinacao desses terrenos foram mantidos.

A reconstituicdo da historia da SCGPU era algo que faltava para explicar o
sentido da existéncia desse 0rgdo que existe ha mais de 200 anos se associado ao
Tesouro Nacional, ainda que dentro de outras reparticbes e diretorias. Sem a
compreensdo dessa historia as legislacdes promulgadas ao longo da sua existéncia e a
propria gestdo do patrimoénio ficam desconectadas da realidade concreta da formagéo

social brasileira.

3.2 A gestao do patrimbénio da Unido e o capitalismo dependente brasileiro pré
Constituicdo Federal de 1988.

O periodo que vai da proclamacdo da republica até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 foi marcado por quatro rupturas que foram antecedidas

por crises econdmicas que influenciaram as modificagcdes na estrutura organizacional e
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na gestdo dos imoOveis da Unido. A primeira delas foi em 1930 com o golpe militar do
primeiro periodo da era Vargas, a segunda em 1945 com a deposicado de Vargas, a
terceira em 1964, fase que marca o capitalismo tardio monopolista brasileiro, e a quarta
em 1985 com o inicio do processo de redemocratizacéo do pais.

Todas essas mudangas sempre ocorreram pelo alto com a classe dominante
acomodando os proprios interesses na reorganizacdo do poder politico sem que
houvesse uma ruptura impulsionada pelas classes populares (BEHRING, 2008), em
gue pese a relevancia dos movimentos populares antes e durante a ditadura militar de
1964 e no processo de redemocratizacdo do pais na década de 1980.

Nesse aspecto, o subdesenvolvimento brasileiro que marca a trajetoria social e
econdmica brasileira no periodo republicano € descrito por Florestan Fernandes (1975)
como resultado do processo historico que manteve a economia brasileira dependente
ao capital externo e presa aos interesses de uma elite agroexportadora, freando, assim,
as possibilidades de transicdo para o capitalismo avancado.

Dessa forma, a dominacéo tradicional da colonizagcdo portuguesa baseada na
coercdo transcendeu para uma dominacdo tipicamente econbmica baseada na
dependéncia ao capital externo — primeiro o0 inglés e posteriormente 0 americano — nos
moldes da dominacao imperialista que caracteriza o capitalismo monopolista do século
XX.

Na teoria sociolégica do subdesenvolvimento desenvolvida por Fernandes a
sujeicdo das economias dependentes aos paises de capitalismo avancado resulta tanto
das condi¢c6es econdmicas pré-estabelecidas quanto das relacfes sociais estratificadas
nas quais os surtos modernizantes se fazem acompanhados de reacdes conservadoras
das classes dominantes, perspectiva essa também defendida por Francisco Oliveira
(2003), segundo a qual o moderno e o arcaico constituem uma unidade no movimento
histérico dos paises subdesenvolvidos.

A unidade entre o moderno e o arcaico, traco definidor da formacdo social e
econdmica brasileira, € bastante evidenciada na primeira republica com a contradi¢do
manifesta entre o discurso liberal-positivista e a realidade concreta, constituindo,
também, uma caracteristica que persegue a histéria do 6rgao responsavel pela gestéao

do Patrim6nio da Unido.
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Nesse aspecto, as sucessivas modificacées na legislacdo patrimonial sempre
foram justificadas pela necessidade de modernizacdo dessas normas, mas no plano da
implementagdo tais mudancas quase nunca surtiram os efeitos esperados diante da
estrutura e dos interesses arcaicos presentes na estrutura fundiaria brasileira.

Essa estrutura fundiaria arcaica € representada, sobretudo, pelos grandes
latifundiarios, “donos da terra” e do poder, que levaram Faoro a seguinte afirmacéo
sobre o primeiro periodo republicano: “o pecado original do republicanismo nao sera,
como repetidamente se denunciou, a presenca militar, mas o agrarismo” (2012, p. 683).

Florestan Fernandes destaca que apesar de incorporarem padrdes sociais e
econdmicos das sociedades ocidentais modernas os paises subdesenvolvidos se
organizam a partir de arranjos sociais e politicos que inibem o salto em direcdo a um
capitalismo mais avancado e “autossuficiente”*?, com isso a negacédo do capitalismo
dependente, estabelecido inicialmente a partir de fora, “sé pode desencadear-se, em
condicbes econdmicas “internas” favoraveis ou “desfavoraveis”, a partir de dentro”
(1975, p. 46).

Esse é praticamente o retrato da conjuntura brasileira no final do século XIX que
levou a proclamacédo da republica, tendo em vista que, no contexto da crise econdbmica
gue atingiu o setor escravocrata e agroexportador de café, atribuida a centralizacdo do
poder no segundo reinando e ao capital estrangeiro, emergiram diferentes vertentes
liberais que acreditavam que a mudanca de regime proporcionaria 0 progresso
econdmico e a industrializacdo do pais.

Contudo, ndo tardou para que a nova ordem politica instituida se acomodasse
aos interesses agrarios desfazendo a doce ilusdo liberal de que a industria poderia
florescer, como esperavam, sem a intervengdo do estatal. No plano econdmico, duas
situacdes se instalam no contexto da crise do fim da década de 1890, quais sejam: 0s
fazendeiros do Vale do Paraiba, mais dependentes do trabalho escravo, se viram
praticamente falidos diante das crises acumuladas, perdendo quase todo o capital fixo
investido na forca de trabalho, tendo que hipotecar suas terras para cobrir as dividas; e

os fazendeiros do Oeste Paulista, que ja vinham utilizando mao de obra “livre” se viram

49 Os termos subdesenwolhidos e capitalismo autossuficiente sdo expressdes originarias utilizadas por
Florestan Fernandes que foram mantidas em fidelidade ao seu trabalho e ndo serdo objetos de
problematiza¢cfes nesta pesquisa.
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com mais mobilidade para enfrentar a crise, nascendo dai uma nova classe que
assumiria a hegemonia politica do pais (FAORO, 2012).

No plano social, especialmente no Rio de Janeiro, o fim da escravidao acarretou
no crescimento urbano, principalmente das favelas e corticos, reflexo da faléncia do
setor agricola do Vale do Paraiba que emigrou para as cidades constituindo comércios
estimulados com o socorro promovido pelo Estado. A republica velha marca, nesse
sentido, o inicio de uma crise urbana na qual a indisponibilidade de terras no campo
para os trabalhadores negros recém-libertos se cruza as ocupacdes e irregulares em
areas da Uni&o nas cidades.

A emisséo de meio circulante, baseado na emissao de titulos da divida publica
para estimular a economia levou o pais a surtos de processos inflacionarios em meio a
déficits fiscais que comprometeriam o pagamento de juros da divida, exigindo do
governo, por um lado, a garantia de rendas futuras (VICENTINO e DORIGO, 2010) e,
por outro, a instituicdo de novas formas de aumentar a arrecadacao.

E nesse contexto histérico que nasce a Diretoria do Patrimdnio Nacional, que
seria afetada pelas restricbes orcamentarias causadas pela divida publica que iriam
restringir sua atuacdo durante a republica velha. A falta de recursos para realizacao das
atividades precipuas do 6rgao € evidenciada nas inUmeras solicitacfes de abertura de
créditos suplementares registradas nos anais da Camara dos Deputados entre 0s anos
de 1910 e 1918, onde o baixo quantitativo de funcionarios € apresentado como
justificativa constante para explicar a falta de identificacdo e cadastro dos imoveis,
resultando no desconhecimento do Orgao sobre os bens sob sua gestao.

Além de gerir os préprios nacionais e identificar os terrenos de marinha, outra
demanda surge na década de 1910 para a Diretoria do Patriménio Nacional no contexto
da urbanizacéo carioca do inicio do século XX, a concesséo de terrenos publicos para
construcdo de moradias para os servidores publicos e para o proletariado urbano que
se formava.

Entendida como um favor, a primeira proposta do governo federal nesse sentido

foi a publicacdo de um decreto®® na gestdo do Presidente Marechal Hermes da

50 Decreto n° 2.407, de 18 de janeiro de 1911 - Concede diversos fawores &s associacbes que se
propuserem a construir casas para habitagdo de proletarios e da outras providencias.
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Fonseca estabelecendo regras e acgbOes para estimular a construcdo de moradias
populares a serem construidas por associacbes cadastradas junto ao governo
municipal®?.

Dentre as medidas trazidas pelo decreto destacam-se a isencdo de impostos
relacionados a importacdo materiais destinados as construcdes, a isencdo de foros e
laudémios relativos a aquisicdo e transmissdo de terrenos e a cessdo gratuita de
terrenos de propriedade Unido que ndo fossem considerados necessarios para a
administracdo publica, ficando condicionada a discricionariedade do poder publico,
caracteristica do clientelismo que marca o governo de Hermes da Fonseca e persiste,
de certo modo, na atualidade.

Medida similar foi a proposta pelo Senador Euzébio de Andrade no ano seguinte
e visava estender aos funcionarios publicos federais residentes no Rio de Janeiro a
mesma concessao feita aos proletarios daquela cidade, reproduzindo o que havia sido
concedido aos empregados da administracdo dos Correios, em Belo Horizonte, cinco
anos antes. Contudo, mais do que a proposta em si 0 que chama atencdo é a
justificacéo do projeto no qual o senador destaca a crise de habitacdo no Rio de Janeiro
alegando que “a aflluencia cada vez maior de forasteiros determinou uma alta, até
agora nunca attingida no aluguel das habitagdes”. (BRASIL, 1912, p. 540)

O projeto extensivo aos servidores publicos federais foi aprovado dez anos mais
tarde com a autorizagcdo da construcdo de cinco mil moradias para esse segmento
populacional®?, mas dois anos antes outro decreto®3 autorizava novamente o governo a
construir casas para operarios e proletarios do Rio de Janeiro®*.

O que difere esses dois decretos do decreto anterior era a possibilidade de
contratacdo de empréstimos diretamente junto ao banco do governo para construcdo da

51 Cumpre ressaltar que em uma edicdo do jornal “A Epoca”, de 19 de julho de 1913, consta duras
criticas a atuagcdo governamental na implementacdo do decreto de 1911 e retrata a questao da luta por
moradia no inicio do século XX e a situagdo econdmica da época, disponivel em https://bit.ly/2VIAXVQ

52 Decreto n° 4.561, de 21 de agosto de 1922 - autoriza o poder executivo a mandar constituir até cinco
mil predios, para os funccionarios publicos ou operarios da unido, e da outras providencias

53 Decreto n° 4.209, de 11 de dezembro de 1920 - autoriza o poder executivo a construir casas para
operarios e proletarios e da outras providencias.

54 Trata-se, em verdade, de um decreto que autorizava o governo a concluir as obras inacabadas do
Decreto de 1911 e que desresponsabilizava o governo pela construgdo das casas futuras.
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casa pelo proprio operario ou servidor, mediante pagamentos de juros e desconto em
folha, ficando o imoével hipotecado em nome do Tesouro Nacional até a sua quitacao.
Assim, a urbanizagdo proporcionou o surgimento de um mercado de construgao civil e
de créditos, para quem podia pagar, envolvendo a transacéo de terrenos da Unido, mas
também fez crescer o nimero de ocupacdes irregulares em areas da Unido.

Se a identificacdo dos proprios nacionais ja era um desafio com os parcos
recursos que dispunha, com a ampliagcdo de competéncias da Diretoria a identificacao
dos terrenos de marinha nem se discutia. Assim, uma solugdo encontrada para
possibilitar a extracdo de renda pela utilizacdo dos iméveis da Unido foi a instituicdo de
uma taxa de ocupacdo® anual dos terrenos de marinha que dispensava 0s
procedimentos de demarcacdo da linha preamar média de 1831 nos moldes previstos
no Decreto n° 4.105/1868.

A instituicdo da taxa de ocupacao, que tinha um carater de excepcionalidade até
a concessdo dos aforamentos definitivos, ap6s o cadastro das ocupacfes, se tornou
guase que a regra do modelo de gestdo patrimonial e uma das principais fontes de
arrecadacdo do 6rgdo. Com a criacdo da inscricdo da ocupacdo, além da cobranca da
taxa para compensar a nao cobranca do foro, o governo passou a cobrar o laudémio
nas transferéncias envolvendo os imoveis em situacao irregular do ponto de vista da
demarcacéo e da caracterizagdo®®.

O relatorio do Ministério da Fazenda do ano de 1922 ao descrever a criagcao da
taxa de ocupagdo romantiza a sua funcdo ocultando a responsabilidade da
administracdo publica pela gestdo patrimonial ao transferir para o ocupante o dever de

declarar a sua ocupacao apelando para a moral civica como se observa:

Convém salientar que o regulamento, com o orientar-se em S&aos
principios republicanos de confianga no contribuinte, deixou-lhe a
obrigacdo de confessar & estacdo fiscal de sua residéncia a ocupacao

55 A taxa de ocupacéo foi instituida pelo Decreto n° 14.595, de 31 de dezembro de 1920.

56 A Instrucdo Normativa SPU n° 02/2019 define a caracterizacdo do patriménio como o conjunto de
instrumentos técnicos administrativos de competéncia da SPU objetivando o levantamento das
caracteristicas espaciais, fisiograficas e ecoldgicas, considerando-se a dindmica ambiental de forma
integrada, de determinada area identificada como sendo da Unido, a partir dos aspectos definidos em lei;
e demarcacgdo como o procedimento de delimitagcdo das areas de dominio da Unido caracterizadas como
Terrenos de Marinha ou Terrenos Marginais, cujo rito legal é posto pelos artigos 9° a 14 do Decreto-Lei
9.760, de 5 de setembro de 1946.
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gue exerce e, mais ainda, entregou-lhe a estimativa do valor do terreno,
gue é a base da incidéncia da taxa.

Processo liberal de lancamento € de esperar que ele concorra de modo
eficaz para educagado do contribuinte que, em vez de ser compelido ao
pagamento dos seus débitos, deve compreender como um dos principais
deveres civicos a satisfacdo das contribuicdes ao Estado méaxime quando
essas contribuicbes sao taxas, isto &, remuneracdo de um servigo que lhe
foi prestado ou de um gozo que ele frui. (BRASIL, 1922, p. 696-697)

O discurso moral do liberalismo na republica velha esconde a desfacatez das
classes dominantes responsaveis pelo aparelhamento da maquina publica em prol das
oligarquias agrarias que provocou 0 sucateamento das instituicbes, a elevacdo do custo
de vida e a acentuagcao das contradicbes nas relacdes de classe. Mas, paradoxalmente
ao discurso moral, o relatério também indicava a precariedade do 6rgao diante da falta
de funcionérios e recursos denunciando as contradicdes da conjuntura econémica.

Nao por menos, as questdes sociais durante a republica velha eram tratadas
como caso de policia pelo Estado, relegando-as ao plano da moral e da solidariedade
cristi e negando o processo historico responsavel pelo aumento das desigualdades
sociais de modo que os individuos eram responsabilizados pela situacdo na qual se
encontravam e ndo o contexto macroecondémico e politico. Nesse sentido, IAMAMOTO
(2014, p. 142) diz que:

A boa sociedade da época, cujo elemento nativo principal se compde de
setores burgueses ligados a agro-exportacéo e de seus prolongamentos
nos setores meédios mais abastados, essencialmente desconhecera a
existéncia da questao operaria. Seu posicionamento natural variara entre
a hostilidade e o apoio explicito a repressao policial e ac6es caridosas
assistencialistas, especialmente apés o sufocamento dos movimentos
reivindicatorios e nas crises econémicas que langcam grandes massas em
situacdo de extremo pauperismo.

Nao se trata, a meu ver, de um desconhecimento da questdo operaria, mas de
uma negacdao deliberada dos problemas sociais, forjada sob o discurso liberal. James
Holston (2013), por exemplo, mostra que o discurso liberal foi utilizado na Constituigdo
Federal de 1891 para afastar a responsabilidade do Estado com a educacéo publica
antes prevista na Constituicdo de 1824, ao passo que a condi¢cdo analfabetismo era um
dos critérios de exclusdo da cidadania politica®’ na Constituicdo de 1891.

57 Além de se configurar como um limitante para exercicio da cidadania politica, a restricdo do acesso a
educacdo tem se mostrado como uma estratégia de dominagdo de classe, inibindo a formagédo de um
pensamento critico, ndo por acaso, mesmo quando teve o seu acesso ampliado, a censura se fez
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Os liberais brasileiros ndo desconheciam que a educacdo € um dos poucos
investimentos que os verdadeiros liberais defendem ser garantidos pelo Estado, no
entanto, tratava-se de uma estratégia para manutencdo dos poderes oligarquicos que
se estruturava em sistema eleitoral fraudulento e dependente do aparato estatal.

Conduzida inicialmente pelos militares, a republica velha caracterizou-se a partir
de 1906 pela alterndncia do poder politico entre representantes dos partidos
republicados de S&o e Paulo e Minas Gerais e pelo aumento dos grandes latifandios
(FAORO, 2012) com a expropriagdo de &reas rurais antes ocupadas por pequenos
produtores. Da heranca do patrimonialismo imperial, destaca FAORO, e das patentes
outorgadas pela Guarda Nacional, nasceram o0s coronéis, poderosos donos de terras
gue representavam o poder politico municipal mediante a dominacdo econdmica sobre
as classes mais pauperizadas.

Para Victor Nunes Leal (1976) a figura do coronel se mutabiliza ao longo da
histéria sem perder a sua esséncia. Nesse sentido, Leal afirma que ndo importa se o
coronel é o fazendeiro dono da terra ou filho do fazendeiro formado nas faculdades, e
gue exerce funcBes publicas na cidade, o coronel representa a figura do poder politico
local, a caricatura do patrimonialismo e do clientelismo brasileiro na confusdo da coisa
publica com a coisa privada, e que trata direitos e favores como equivalentes,
exercendo sua influéncia desde os trabalhadores da fazenda até estamento burocratico
local, com a indicacédo de parentes e apadrinhados politicos para a ocupacao de cargos
publicos.

No fim da década de 1910, a conjuntura apontava para o declinio da politica do
café com leite na década seguinte. O liberalismo brasileiro abandonara os mais pobres
para proteger os mais ricos colocando a questéo social, se ndo no plano das a¢des do
Estado, pelo menos no centro do debate politico de 1919, como mostra Faoro (2012).
As revoltas tenentistas da década de 1920 que culminaram na saga de Luiz Carlos
Prestes e Juarez Tavora pelo interior do pais denunciavam a insatisfacdo social com
regime, trazendo a tona as mazelas vivenciadas populacdo nos sertbes (PRESTES,
1991).

presente em grande parte da histéria da educacéo brasileira como se quer fazer agora com a proposta do
projeto “escola sem partido”.
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Dos quartéis para os sertbes, a conjuntura de 1920 colocou em destaque
problemas estruturais da formacéo histérica brasileira, quais sejam: a exclusdo das
massas do poder decisorio, a questdo agraria e a questdo urbana. Nesse contexto,
diante da crise 1929 que abalou indUstria cafeeira e rompeu o0 pacto oligarquico, com
duas indicacbes consecutivas de representantes paulistas para o cargo presidencial, a
morte de Jodo Pessoa foi o pretexto para mais uma revolugdo pelo alto no pais
(BEHRING, 2008).

O golpe militar getulista, apoiado inicialmente por Arthur Bernardes, atacou o
poder dos coronéis e recentralizou o poder politico, redirecionou a economia do pais
para a criacdo de uma industria nacional e reestruturou a burocratica do estatal. Dentre
as medidas para estimular a indastria nacional destacam-se a elaboracao leis voltadas
para protecdo de economia contra 0s monopdlios internacionais e a regulagdo das
relacdes de producdo com a criacédo de legislacdes trabalhistas.

Nesse contexto, em 1932 a Diretoria do Patrimonio Nacional teve sua estrutura
burocratica reformada e a denominagcédo do 6rgao foi alterada para Diretoria do Dominio
da Unido. O preambulo do decreto®® que promoveu tais alteracdes demonstrava a
percepcao do governo Vargas de que antiga estrutura organizacional carecia de mais
investimentos e servidores para tornar possivel a execucdo das tarefas precipuas do
orgao, conforme se reproduz abaixo:

Atendendo que, pela sua organizacao vigente, a Diretoria do Patrimonio
Nacional ndo preenche a sua importante finalidade, sendo imprescindivel
dar-lhe um aparelhamento capaz e em condi¢cfes de satisfazer ao natural
desenvolvimento dos servi¢os que lhe estéo afétos;

Atendendo que a parte administrativa, até agora descurada, € ponto de
capital importancia para que a Unido tenha regularmente registradas e
cadastrados os bens de seu dominio;

Atendendo que, conjugados para 0 mesmo fim 0s servicos técnico e
administrativo, ter-se-a maior e mais perfeita eficiencia na organizacéo e
fiscalizac&o do patrimonio nacional,

Atendendo que a denominacgao - Diretoria do Dominio da Unido - melhor
exprimira sua organizacao e fins.

Otavio lanni (2009) afirma que, no seio das transformacdes e disputas politicas
enfrentadas por Vargas, a partir de 1930 comecou a ser estruturado um corpo técnico e

cientifico voltado para atender as demandas do Estado, chamado pelo autor de

58 Decreto n° 22.250, de 23 de dezembro de 1932 - Reorganiza os senicos da Diretoria do Patrimonio
Nacional, altera sua denominacdo e da outras providencias.
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“Tecnoestrutura Estatal”, cuja finalidade era inserir 0 planejamento na agenda publica
brasileira com énfase no aspecto econdémico. Essa mudanca é refletida nos relatérios
de gestdo da Diretoria do Dominio da Unido daquele periodo que mostram, dentre
outros dados, a evolugdo no nimero de funcionarios da instituicdo apds 1930, conforme

se observa a seguir:

Tabela 1
Quantidade de servidores no periodo Vargas
Até 1930 1937 1940 1954
70 396 502 550

Fonte: elaboracdo propria, dados dos relatérios de gestdo de 1937, 1930 e 1940

Em que pese a o golpe de 1930 ter significado uma derrota para as elites
oligarquicas paulistas vinculadas ao setor de agroexportador de café (IANNI, 2009), o
projeto de desenvolvimento de uma indlstria nacional ndo representou uma ruptura
definitiva com as antigas oligarquias, apenas reconfigurou as correlacbes de forcas
acomodando os interesses de fracBes do setor agrario apoiadores do golpe.

Dessa forma, Rodrigo Souza Filho (2011) considera que o patrimonialismo se
manteve vivo na estrutura administrativa em razdo do pacto realizado entre a burguesia
gue surgia e 0s antigos proprietarios rurais, o que explica a necessidade de criacdo de
um aparato burocratico para atender os interesses econdémicos da burguesia sem
romper com os interesses da classe rural.

Essa acomodacédo de interesses é verificavel na decisdo de Getllio Vargas que,
por meio de decreto, tentou transferir para os Estados o0s terrenos marginais
pertencentes a Unido atendendo a um pedido do Estado do Rio Grande do Sul — tanto
Getulio quanto Oswaldo Aranha, Ministro da Fazenda a época, eram naturais do Rio
Grande do Sul.

Na justificacdo do decreto Getllio argumentava a necessidade de regular a
situacdo dos terrenos marginais dos rios, pois duvidas “alimentadas por alguns
doutrinadores, refletindo sobre a administracdo publica” afetavam o patrimbnio dos
Estados e ocasionavam “dissidios ruinosos para a Unido e para os mesmos Estados”
(BRASIL, 1932). Na sequéncia o mandatario nacional dizia que a jurisprudéncia firmada

pelo STF sustentaria a legitimidade do dominio estadual sobre tais terrenos quando nao
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alcancados pela influéncia das marés, pois ali se tratariam de terrenos de marinha cujo
dominio da Unido era indiscutivel.

A publicacdo do coédigo das éaguas®®, também no governo Vargas, e a
jurisprudéncia definitiva do STF sobre a questdo, com a edicdo da simula n® 47960,
alteraram o entendimento do decreto anterior ao estabelecer que pertencem a Unido os
ros e os terrenos marginais que cortam mais de um Estado, que faca fronteira com
outro pais ou estejam em territorios federais. Mas, a resolucéo definitiva para o impasse
veio com a Constituicdo de 1988 que reconheceu 0s terrenos marginais como um dos
bens da Unido®?.

No entanto, o interessante a ser observado € que em todos o0s golpes e rupturas
gue ocorrem no pais, além das mudancas terem ocorrido pelo alto, foram antecedidos
de crise econbmicas e sucedidos por alteracdes na estrutura ou na legislagéo fundiaria,
0 que demonstra que a estabilidade politica dos regimes passa diretamente questéo da
regulacéo da distribuicdo de terras, que na maioria das vezes promovem expropriacao
de terras da Unido ou favorecem grileiros, latifundiarios etc, com medidas que legalizam
as ilegalidades histéricas.

A partir da década de 1930 com o projeto de industrializacdo nacionalista de
Vargas houve um crescimento acelerado da populacdo urbana no Brasil, aumentando
as contradicOes da relacdo entre capital e trabalho, exigindo do Estado respostas no
sentido de atenuar tais contradicbes de modo que a reproducdo da forca de trabalho
urbana pudesse garantir a expansdo do capital industrial.

Para consecucdo de tais objetivos, além da legislacao trabalhista associada ao
periodo Vargas, — que por sinal vive intenso desmonte na atualidade — lanni (2009)
destaca a criacdo de 6rgdos e empresas publicas tais como o Conselho Federal de

Comeércio Exterior, do Departamento de Administracdo do Servico Publico — DASP, da

59 Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934 — Decreta o Codigo das Aguas.

60 A sUmula, baseando-se em decisdes precedentes que se fundamentam na Lei n° 1.507, de 26 de
setembro de 1867 e no Decreto n® 4.105, de 22 de fewereiro de 1868, diz que as margens dos rios
navegaweis sdo de dominio publico, insuscetiveis de expropriagdo e, por isso mesmo, excluidas de
indenizagéo.

61 O inciso IV, do art. 20 da Constituicdo Federal de 1988 diz que s&o bens da Unido os lagos, rios e
quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias fluvais.
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Companhia Siderurgica, da Vale do Rio Doce, que fizeram com que o Estado se
tornasse o principal promotor da industrializacdo a partir da insercdo do planejamento
na agenda estatal e da reconfiguracdo da estrutura burocrética.

No bojo dessas transformacdes € possivel ver como o regimento interno de um
orgao diz muito sobre o periodo ao qual corresponde. Na estrutura organizacional de
1932, por exemplo, a Diretoria do Dominio da Unido era composta por uma subdiretoria
de servicos administrativos e de registros, uma de servicos de engenharia, inspetores
regionais e administradores do dominio da Unido nos estados, vinculados as delegacias
fiscais, que no seu conjunto visavam aperfeicoar os servicos de identificacdo dos
imOveis e a arrecadacdo da renda sobre os mesmos.

Em 193992 no entanto, a estrutura era composta uma divisdo de engenharia e
obras, uma de cadastro e registro, servigos regionais e servigos auxiliares. A mudanga
significativa nessa estrutura dizer respeito a divisdo de engenharia e obras, cuja
competéncia era elaboracdo ou revisdo de projetos, especificacbes e orcamentos e
minutas de editais e contratos para a realizagcdo de obras, que coincidem com a
intervencdo do Estado na criacdo de uma industria de base e na area de infraestrutura
visando criar as condicbes para a industrializacdo do pais. Nas demais divisbes e
servicos houve apenas uma reorganizacdo dos servicos que ja eram executados pelo
orgao.

De acordo como Rodrigo Souza Filho (2011) com a criacdo do DASP em 1938 o
aparelho burocratico do Estado assumiu feicbes weberianas com a valorizagdo do
aspecto racional-legal na organizacdo do estamento, mas promoveu, por outro lado, o
insulamento da burocracia ao fechar-se em si mesmo supervalorizando as areas
técnicas e eliminando o controle social, refletindo o carater autoritdrio da ditadura
Vargas®,

Apesar do discurso nacionalista da era Vargas, tanto a industrializacdo quanto a

urbanizacdo que marcam o periodo ocorreram de forma dependente ao capital externo,

62 Decreto n° 3.777, de 2 de marco de 1939 — Aprova o Regimento da Diretoria do Dominio da Uniédo

63 O autoritarismo e o insulamento burocratico do governo Vargas se verificam no Decreto n° 710, de 17
de setembro quando diz que a Diretoria do Dominio da Unido ndo era obrigada a fornecer
administrativamente documentos e certiddes sobre titulos de propriedade dos seus bens, reforcando a
nocdo de que as decisdes administrativas e o saber técnico produzido pela burocracia ndo careceriam de
comprovagdo para com os administrados.
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segundo explica Souza Filho. Para Ruy Mauro Marini (1973), defensor da teoria da
dialética da dependéncia, a industrializacdo tardia brasileira tem a ver com a
subordinagdo das economias latino-americanas na reproducdo total do capital,
responsavel pelas trocas desfavoraveis e desiguais que ocorrem entre paises
dependentes e paises com a economia mais avancada.

Na concepcdo de Marini, ho estagio inicial, quando os paises dependentes se
inserem no mercado capitalista, por meio de relagbes mercantilistas, acabam
exportando matérias primas para 0s paises industrializados a um baixo valor e
importando produtos industrializados a um custo elevado, potencializado as taxas de
lucro dos paises desenvolvidos.

Nesse sentido, a desigualdade das trocas entre 0s paises permitiu aos paises
industrializados reduzir o custo da sua producéo barateando, principalmente, o custo da
producéo alimentos, o que possibilitou a reducéo do valor da reproducdo da forca de
trabalho e a elevacdo da demanda agregada com a liberacéo de parte dos salarios para
o consumo de bens e produtos supérfluos outrora.

Por sua vez, nos paises dependentes a acumulacdo de capital dependia da
superexploracdo da forca de trabalho para conseguir garantir a competitividade no
mercado externo o que limitava a expansdo da inddstria nacional diante da baixa
demanda agregada por produtos industrializados. Portanto, para Marini a acumulagéo
de capitais nos paises dependentes se baseou na superexploracdo da forca de trabalho
cuja industrializacdo obedecia aos ritmos ditados pela economia externa.

Nao que a teoria de Marini esteja errada, mas ha que se acrescentar que, do
ponto de vista da distribuicdo, a acumulacdo de capitais no Brasil também ocorreu
devido ao ndo pagamento da renda fundiaria absoluta para o Estado e ao
favorecimento que a renda fundiaria diferencial proporciona aos fazendeiros e
produtores que ocupam areas de dominio da Unido extremamente férteis, elevando a
produtividade e reduzindo o custo da producdo sem que o sobrelucro seja repassado

ao dono da terra, tendo o vista 0 ndo pagamento pela utilizacdo das mesmas®4.

64 A superexploracdo da forca de trabalho nos paises da América Latina ja pressupfe a precariedade da
distribuicdo de terras por meio de programas de reforma agraria, mas cabe ressaltar que a nao
distribuicdo de terras também é um das condi¢cSes para acumulacdo e concentracdo de capitais nesses
paises.
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Sobre essa questdo Faoro mostra que entre 1900 e 1920 os proprietarios de
terras abocanharam aproximadamente setenta por cento da renda publica nacional ao
nao pagarem “impostos sobre a terra e sobre a renda” (2012, p. 594). Certamente entre
0s impostos sobre a terra que Faoro se referia ndo estavam sendo considerados os
valores pelas ocupacdes dos terrenos marginais que deveriam ser objetos de
aforamentos.

Um estudo realizado por Manuel Madruga (1928), ex-escriturario do Thesouro
Nacional, aponta que se todos os terrenos de marinha estivessem aforados entre 1823
a 1926, a arrecadacédo do periodo teria sido aproximadamente 140% (cento e quarenta
por cento) maior.

Em que pese os erros metodologicos no calculo realizado por Madruga ao levar
em consideragdo toda extensdo da orla maritima e dos terrenos marginais como se
tudo estivesse ocupado, 0 que ndo era verdade, o seu trabalho é importante para
mostrar como a renda fundiaria absoluta sonegada ao Estado é um fator que interfere
na constituicdo do fundo publico e na distribuicdo da riqueza nacional transferindo
renda para 0s mais ricos

Na sua tese de doutorado, Fernanda Accyioli (2018) cita uma entrevista com um
Ex-Secretario do Patrimbénio da Unido, Rubens Yonamine, que entende que Orgao
sempre foi menosprezado dentro do Ministério da Fazenda em virtude da “incapacidade
de gerar receitas consideraveis aos cofres da Unidao” (p. 62).

Segundo relatado pela autora, Yonamine justifica que o O6rgdo possui grande
potencial arrecadatério, porém apresenta baixos resultados aos quais atribui a
precariedade das informacOes e dos registros que a instituicdo dispde sobre os seus
bens. Trata-se de uma afirmacé@o aparentemente verdadeira e que é corriqueiramente
reproduzida nos relatérios de gestdo e matérias jornalisticas veiculadas sobre o 6érgao.

A visdo de Yonamine, assim como de tantos outros gestores que passaram pela
SCGPU, reflete uma analise imediata dos dados que mostram apenas a aparéncia do
fenbmeno, pois quando esses dados sdo confrontados por uma perspectiva histérica e
dialética verifica-se que a precariedade das informacbes ndo é a causa dos baixos

resultados e nem o motivo do descaso com o O6rgdo, € sim 0 contrario: o descaso
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proposital com oOrgdo resulta na ma qualidade das informacbes cadastrais e,
consequentemente, diminui o0 seu potencial arrecadatorio.

Por isso, a explicagdo para os influxos e refluxos na gestdo do patrimonio da
Unido deve ocorrer articulada com a analise histérica das transformacdes nas relacdes
de producdo, dentro de uma perspectiva de totalidade que considere as
particularidades de dependéncia da economia brasileira, para compreender o porqué
gue em determinados momentos se investe mais na estrutura administrativa e em
outros nao.

Na légica da dialética da dependéncia de Marini (1973), por exemplo, a crise de
superproducédo de 1929 obrigou o Brasil a se industrializar exigindo maior intervengéo
estatal e foi justamente nesse periodo que a Diretoria do Dominio da Unido aumentou o
nimero de funcionérios elevando a arrecadacdo em 340% entre 1931 e 1940 (BRASILL,
1941), refletindo as caracteristicas do primeiro periodo de Vargas e as determinacdes
da conjuntura internacional.

Por outro lado, o crescimento econdémico ndo elimina as contradi¢cdes do sistema
tais como os processos inflacionarios, acirramento das expressdes da questédo social e
tensdes politicas, pelo contrario, as acentuam. Desse modo, em meados da década de
1940 o poder compra da populacdo estava corroido com o crescimento da inflagao, a
populacdo urbana aumentava cada vez mais e as ideias liberais propagadas pelos
Estados Unidos com o fim da segunda guerra ganhavam forca se contraponto e
ameacando o nacionalismo e o protecionismo da economia brasileira.

No ambito do patrimoénio da Unido, a conjuntura explica as reformas propostas
pelo governo ao longo da década de 1940 com objetivo de “regular a utilizacdo dos
terrenos de marinha e seus acrescidos” (MOREIRA, p. 58) que, segundo a autora,
visavam responder as pressfes do mercado imobiliario em um contexto em que as
alteragcbes na relacdo campo/cidade se tornavam mais evidentes, tal como foi apontado
por Lefebvre (2008).

Uma das normas instituidas neste contexto foi o Decreto-Lei n° 2.490, de 16 de
agosto de 1940, que estabeleceu novas regras para concessdes de aforamentos nos

terrenos de marinha e suspendeu a outorga de novas inscricoes de ocupagao,
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concedendo um prazo de 180 dias para que o0s ocupantes pudessem solicitar a
concessao do aforamento.

Porém, como Behring acertadamente coloca, o Brasil possui uma “formidavel
capacidade para produzir leis e ndo cumpri-las” (2008, p. 110) e, nesse sentido, no
intervalo entre 1940 e 1945, o prazo estabelecido naquele decreto foi prorrogado seis
vezes por outros decretos® que alteravam ndo sé o prazo como também outros pontos
das legislacbes anteriores sem revoga-las, criando um emaranhado de legislacdes
conflitantes em alguns aspectos®®.

No bojo das alteracbes promovidas na década de 1940, em 1942 ficou
estabelecido que novos aforamentos sé seriam concedidos para fins uteis®’ e que os
terrenos aforados deveriam ter o seu aproveitamento comprovado no prazo maximo de
trés anos, mas esse prazo também foi suspenso sob a justificativa do Estado de Guerra
declarado em 194568,

Assim, em meio ao inicio do processo de expansdo urbana, crise fiscal e
aumento da inflagdo, a Diretoria do Dominio da Unido foi transformada em Servigco do
Patrimbénio da Unido% e sua nova estrutura organizada em trés divisbes: a de
Concessdes, Vendas e Aquisicbes (D.A), a de Cadastro (D.C) e a de Controle
Econbémico (D.E).

Chama ateng&do na nova estrutura a criagcdo da Secéo de Aquisicao e Alienagcdes

vinculadas a D.A, das Secdes de Inscricdo dos Bens Produtivos e de Estudos da

65 Decreto-Lei n° 3.205, de 22 de abril de 1941; Decreto-Lei n° 3.438, de 17 de julho de 1941; Decreto-Lei
n° 3.721, de 16 de outubro de 1941; Decreto-Lei n° 4.034, de 19 de janeiro de 1942; Decreto-Lei n° 5.666,
de 15 de julho de 1943; e, Decreto-Lei n° 7.278, de 29 de janeiro de 1945.

66 Um dos pontos de conflito dizia respeito sobre extensdo dos terrenos marinha e sobre o marco
temporal para considerar a linha preamar e estabelecer o ponto de referéncia de inicio dos terrenos
marinha. No Decreto-Lei n°® 2.490, de 16 de agosto de 1940, por exemplo, Vargas dizia que os terrenos
de marinha iam até 38 metros da linha preamar média de 1831, ja no Decreto-Lei n® 3.438, de 17 de julho
de 1941 o presidente wltou atras e reestabeleceu a faixa de 33 metros a partir da preamar de 1831, mas
no Decreto-Lei n° 4.120, de 21 de setembro de 1942 a origem da faixa de 33 metros passou a ser a
preamar maxima daquele ano, ou seja, varias disposicdes para 0 mesmo assunto causando um
multiplicidade de entendimentos a partir de decisfes unilaterais de uma tecnoestrutura estatal insulada.

67 Decreto-Lei n° 4.120, de 21 de setembro de 1942
68 Decreto-Lei n° 7.226, de 04 de janeiro de 1945

69 Decreto-Lei n°® 6.871, de 15 de setembro de 1944. Cabe acrescentar que na nova estrutura o Senico
do Patriménio passou a ser composto por um Orgdo Central e por Delegacias do Patriménio da Uni&o
nos Estados.
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Utilizacdo dos Bens e o fim da Divisdo de Engenharias e Obras que demonstram, por
um lado, a preocupacdo com a arrecadacao diante do processo inflacionario e da crise
fiscal e, por outro, a pressdo pela liberalizacdo de terras publicas para investimentos
privados representando a aproximagdo com as ideias liberais ao invés de privilegiar
investimentos diretos por parte do Estado em infraestrutura.

De acordo com Raquel Rolnik (2015), no periodo ap6s a segunda guerra mundial
um setor de incorporacdes comecgou a se instaurar no Brasil exigindo maior controle do
uso do solo urbano, por outro lado a inversdo da populacdo rural e urbana ocorrida
entre as décadas de 1940 e 1980 (SANTOS, 2013) elevou a disputa por terras urbanas.

Nas cidades metropolitanas o resultado da migracdo foi a expansao das
periferias e a proliferacdo de assentamentos precarios localizados em areas irregulares
com o aval do Estado (MARICATO, 2014). Para a autora, a formacao desigual do
espaco urbano obedece a mesma logica da producéo de qualquer outra mercadoria, ou
seja, expressa as relacbes, contradicbes e antagonismos da sociedade capitalista,
evidenciando que “o universo da moradia precaria é estratégico para denunciar o
conjunto de producdo da cidade no capitalismo periférico e por meio dele denunciar
também as especificidades desse processo de acumulagdo” (2014, p.111).

Dessa maneira, nos derradeiros do governo Vargas, antes da sua renuncia em
outubro de 1945, a edicdo de um Decreto-Lei regulamentando o loteamento dos
terrenos de marinha aforados (BRASIL, 1945), demonstrava mais uma medida adotada
por conta da pressdo imobiliaria para atender os interesses do setor de incorporaces
gue crescia na economia brasileira, acirrando a disputa e a valorizacdo especulativa em
torno da terra urbana’®.

No ano seguinte, jA no governo Dutra, foi publicada uma das legislacbes mais
importantes para a gestao Patrimonial, o Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de
194671, que uniformizou e reuniu em uma Unica norma as diversas legislacdes
publicadas desde o império sobre os bens da Unido, abarcando a conceituacéao,

classificacdo, procedimentos de identificagcdo, demarcagcdo, cadastro e destinacao

0 Data desse periodo também a criacdo da Fundacdo Casa Popular, érgdo embrionario da politica
habitacional responsavel pelo financiamento de casas populares, vinculado o Ministério do Trabalho,
Indistria e Comércio.

L Em 22 de novembro de 1946 foi publicado o Decreto n® 22.148, que aprovou o regimento interno do
Seni¢o do Patrimdnio da Unido.
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desses bens, seja por aluguel, cessdo, aforamento, alienagdo ou inscricdo de
ocupacao.

A publicagdo do Decreto-Lei 9.760/1946 ocorreu em um contexto de adesédo
brasileira ao liberalismo americano, ainda que em um curto periodo de tempo, mas que
provocou a redugdo drastica das reservas internacionais, aumentou a participacdo do
capital externo no pais, diminuiu a participacdo do Estado na conducao do processo de
planejamento econémico pais e levou a criacdo da politica de congelamento do salario
minimo, resultando na diminuicdo do poder de compra da classe média e na
precarizacao das condi¢cdes de vida classe trabalhadora, cada vez mais urbana.

A conjuntura deixada pela liberalizagdo da economia, em detrimento das
politicas nacionalistas, favoreceu a volta de Getulio Vargas pelas vias democraticas em
1951, retomando o0 seu projeto desenvolvimentista, baseado na industrializacao
nacional e no refortalecimento do Estado’? (IANNI, 2009). No entanto, em que pese 0
apoio popular a Vargas, as pressoes internacionais para abertura da economia
brasileira ja prenunciavam o0 golpe que ocorreria uma década mais tarde numa
articulacéo entre setores da burguesia brasileira e os norte-americanos.

Nesse contexto, o periodo apdés o suicidio de Getdlio Vargas em 1954,
especificamente no Governo de Juscelino Kubitschek, “a interdependéncia do Brasil ao
capitalismo mundial” (IANNI, 2009, p. 151) foi reformulada devido, em grande parte, ao
Programa de Metas que visava expandir a industria de base, elevar o investimento em
infraestrutura e atrair capitais externos para o pais.

O resultado dessas medidas foi o crescimento econémico acompanhado de um
forte aumento na taxa de inflagdo. Os gastos do Governo em infraestrutura injetaram
dinheiro na economia, mas o0s reajustes dos salarios da classe trabalhadora néo
conseguiram acompanhar a inflacao.

Cabe registrar que foi no periodo JK que, segundo Raquel Rolnik, os lagos entre
os partidos politicos e as empreiteiras se estreitaram, merecendo destaque a seguinte

citacéo feita pela autora (2015, p. 344):

2 Dentre as acdes promovidas no segundo governo Vargas que autor destaca cabe citar o Plano
Nacional de Reaparelhamento Econémico, a criagdo do Banco Nacional de Desenwohimento e a criagcéo
da Petrobras.
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Na alocacdo de cargos e fungbes do aparelho de Estado entre os
integrantes da alianca que elegeu JK, coube a indicagcdo do DNER a
cupula do PSD, a qual justamente se encontravam politicamente ligados
0S empreiteiros, em especial os empreiteiros de Minas Gerais.
Questionados sobre as razbes que haviam levado JK a presentea-los
com a diretoria do DNER, 0s empreiteiros sdo claros em afirmar a relacéo
de dependéncia muatua entre eles e o governo. Nessa relacdo, as
empreiteiras precisavam das obras rodoviarias do programa de metas
para crescerem e JK precisava articular uma base de apoio politico,
atendendo aos interesses de um grupo de empresarios mineiros que
haviam contribuido substancialmente para sua campanha a Presidéncia
da Republica. (CAMARGOS, 1993, p 91-92)

Assim, com a industrializacdo e a urbaniza¢do do pais novos grupos passaram a
disputar a influéncia sobre a classe politica e disputar recursos do fundo publico na
defesa de seus interesses, como 0 setor de incorporacdes, sem que iSso implicasse no
enfraquecimento do tradicional setor agrario exportador.

Pelo contrario, na Constituicdo Federal de 1946 ficou estabelecido, por exemplo,
gque o Governo federal deveria aplicar anualmente pelo menos 1% das receitas
tributarias na execucdo de um plano que possibilitasse o aproveitamento total das
“possibilidades econémicas do rio Sdo Francisco e seus afluentes” (BRASIL, 1946),
demonstrando a influéncia do setor agrario daquela regiéo.

Nesse sentido, o setor agrario e o setor de incorporacdes, além de disputar
fracbes do fundo publico, também se caracterizam por se apropriarem da renda
fundiaria que poderia ser auferida pelo Estado. No caso do setor agrario, ja foi mostrado
gue a renda fundiaria absoluta que cabe ao Estado pela exploracdo dos seus bens é
baixissima, principalmente quando se trata de terrenos marginais pertencentes a Unido
cuja renda é praticamente zero.

Com relacdo a renda fundiaria diferencial Graziano (1981) explica que o
progresso tecnologico tende a aumentar a renda diferencial I, ou seja, aquela
proveniente do aumento da produtividade a partir do emprego de mais capitais na
agricultura, diminuindo, assim, a propor¢cdo da renda absoluta a ser recebida pelo
proprietario da terra.

José Graziano explica, ainda, que o pagamento da renda fundiaria absoluta pode
retardar o progresso tecnolégico diante do risco de o arrendatario ndo conseguir

recuperar os investimentos em maquinarios durante o periodo do arrendamento e
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mesmo quando o proprietario fundiario e o agricultor capitalista sdo a mesma pessoa, a
propriedade da terra pode implicar no retardamento do progresso agricola em razdo da
fixacdo do capital na compra da propriedade fundiaria.

Porém, no caso brasileiro, a histéria mostra que o Estado sempre atuou em prol
dos interesses agricolas, inclusive proporcionando o progresso técnico da agricultura a
partir da década de 1950, o que propiciou o0 crescimento da produgcdo agricola a partir
de investimentos feitos com recursos publicos como, por exemplo, a construcdo de
barragens que, dentre outras finalidades, controlaram a vazao dos rios protegendo as
safras de eventuais enchentes; e os projetos de irrigacdo financiados pelo Estado,
como os promovidos pela Companhia de Desenvolvimento do Vale do Séo Francisco —
CODEVASEF a partir da década de 1960.

Como se sabe o aumento do fluxo migratério para as cidades se deve, em
grande medida, devido ao progresso técnico que ocorreu na agricultura. No entanto,
ainda que parte da populacdo rural tenha migrado para as cidades outra parte
continuou trabalhando sazonalmente no campo, motivo pelo qual Milton Santos (2013)
ressalta a distincdo entre populacdo rural e populacdo agraria, cuja segunda, apesar de
migrado para as cidades, € marcada pela permanéncia do trabalho no setor agrério.

Nesse contexto, Graziano (1981) demonstra que apesar de a renda monetaria da
populacdo agréaria ter sido elevada com o progresso técnico na agricultura, as perdas
das rendas ndo monetarias proporcionadas pelo trabalho cotidiano na fazenda e a
elevacdo do custo de vida nas cidades implicaram na degradagdo das condi¢gbes de
vida dessa populacao.

O progresso técnico da agricultura também demandou mais investimentos em
infraestrutura com a finalidade de possibilitar o escoamento da producdo a partir da
construgcdo de estradas e rodovias, 0 que permitiu que parte da populagdo que
efetivamente havia deixado o campo fosse incorporada no setor da construgao civil.

Porém, essa dependéncia do setor agrario e do setor de incorporacdes faz com
gue nos momentos de queda das exportacbes ou diminuicdo das atividades na
construcao civil aumente a possibilidade de a economia brasileira entrar em crise. Foi 0
gue aconteceu no fim do governo JK quando o pais vivenciou uma crise econdémica e

politica em decorréncia da diminuicdo dos investimentos estatais na area de construcao
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civil e da reducdo do fluxo de capitais externos investidos na economia brasileira, que
resultaram em um novo surto inflacionario, aumentou as contradicbes no campo e na
cidade e levou as massas populares a comecar a reivindicar reformas estruturantes.

Segundo lanni (2009), a industrializacdo brasileira promoveu a substituicdo de
alguns produtos importados, mas tornou o pais mais dependente da importacdo de
maquinarios e matérias primas e com isso aumentou a dependéncia do pais aos paises
centrais, deixando-o mais vulneravel em contextos de crise.

Havia, portanto, no fim da década de 1950 uma insatisfacdo entre as classes
mais pauperizadas diante das contradicdes do capitalismo dependente Brasileiro que
ndo conseguia responder as suas aspiragdes por melhorias nas condigbes de vida.
Como se sabe, Janio Quadros assumiu a presidéncia no lugar de JK em 1961, porém
renunciou no primeiro ano de mandato, assumindo em seu lugar o seu vice, Joao
Goulart, que prop6s uma série de reformas de base no Plano Trienal apresentado pelo
seu governo, dentre elas a reforma agraria.

Rolnik (2015) conta que naquele mesmo periodo, no ano de 1961, Carlos
Lacerda, na condicdo de governador do Estado da Guanabara, anunciava o
compromisso publico de trabalhar pela criagdo de um Banco Nacional de Habitacao.
Naqguele mesmo ano dois projetos de lei relacionados a questdo habitacional urbana e
rural foram apresentados na camara dos deputados.

O primeiro deles, o PL 2.610/1961 de autoria do Deputado Plinio Lemos, visava
a aplicacdo de 50% dos recursos da Fundacdo Casa na aquisicdo ou construcdo de
moradias nas zonas rurais. Na justificacdo do projeto, o Deputado o destacava que a
medida ndo seria, por si s0, suficiente para conter o éxodo rural, ao qual atribuia ser um
fator de preponderéncia na elevacdo dos custos de vida da populacdo geral, por isso
ressaltava a necessidade de criacdo de outras medidas que pudessem fixar o homem
no campo.

O outro projeto, o PL n°® 3026/1961, apresentado pelo Deputado Croacy, coelho
buscava autorizar a venda das casas e apartamentos dos Institutos de Previdéncia
Social — IAPs, construidos em Brasilia, aos seus atuais ocupantes. O projeto foi objeto

de controvérsias entre e os parlamentares em virtude do seu direcionamento para um
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segmento populacional especffico, mas, trés anos mais tarde, esse projeto se
transformou na legislacdo que criou o BNH.

Para além da questdo habitacional, os dois projetos apontavam tensdes e
interesses em disputa no inicio da década de 1960. De um lado havia a preocupacéo
com o custo da reproducédo da forca de trabalho com a possibilidade de elevacao dos
precos dos alimentos devido ao processo migratério em curso, porém, a proposta
apresentada ndo enfrentava o real motivo do éxodo rural, que era a existéncia de
grandes latifindios improdutivos e a falta de terra para o pequeno agricultor. Do outro
lado estavam os interesses do setor de incorporacdo e do capital financeiro
internacional na abertura do mercado imobilidrio que se estruturaria atrelado ao fundo
publico, mas que deixaria de fora o atendimento as demandas da maior parte da
populacéo de baixa renda.

A resposta dada pela classe dominante para as pressfes populares foi o golpe
militar de 1964, fruto da articulacdo entre 0s segmentos empresariais e agrarios em
mais uma revolucdo promovida pelo alto’® (BEHRING, 2008). De acordo com Rodrigo
Souza Filho, o golpe militar coroou a “irrupcdo do capitalismo monopolista” (2011, p.
126) a partir da intensificacdo do insulamento burocratico que na visdo de Behring
(2008) representou uma feudalizagdo do Estado a partir da imbricacdo da maquina
publica com os interesses particulares.

Dentre as medidas adotadas no inicio do governo militar — para dar ares de
legitimidade social ao golpe — destacam-se a promulgacdo do Estatuto da Terra, Lei n°
4504, de 30 de novembro de 1964, que incorporou o principio da funcdo social da
propriedade, segundo o qual toda propriedade deveria manter niveis satisfatérios de
produtividade, e a criacdo do BNH’4 com a publicacédo da Lei n° 4.380 de 21 de agosto
de 1964, que também instituiu um sistema de correcdo monetaria nos contratos de
financiamento imobiliario, o sistema de financiamento da habitacdo e transformou a

Fundacdo Casa no Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo.

73 Anita L. Prestes (1991) afirma que a dissimulacdo do golpe militar de 1964 foi se apresentar como um
movimento rewlucionario que teria dado continuidade ao movimento tenentista da década de 1920,
destituindo o sentido politico e histérico e as reivindicagdes daquele movimento.

74 No mesmo ano foi publicada a lei que dispde sobre o condominio em edificacGes e as incorporacGes
imobilidrias, a Lei n® 4.591, de 16 de dezembro de 1964.
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Ambas as legislacbes previram em seus dispositivos a transferéncia de terrenos
de propriedade da Unido visando promover as a¢des de reforma agraria e estimular o
desenvolvimento de projetos de provisdo habitacional”. No entanto, as alteracGes
trazidas com a nova legislacdo ndo foram bem aceitas pelo Diretor do Patrimbnio da
Unido, Francisco Sa Filho, que destacou no Relatério de Gestéo referente ao exercicio
de 1965 (BRASIL, 1966):

Nos ultimos tempos, o Ministério da Fazenda vem sofrendo radicais
transformacdes, através de leis e decretos consecutivos, que tem atingido
notadamente o Servigo do Patrimonio da Unido. (p. 7)

[...]

As modificacbes por que tem passado a estrutura do Ministério da
Fazenda vém Ihe retirando algumas das suas principais fungdes. Em
relacéo ao Servigo do Patrimobnio da Unido, as leis instituidoras do Banco
Nacional de Habitacdo e do Instituto Brasileiro de Reforma Agréria,
destinam aos novos 06rgdos, parte apreciavel do patriménio imobiliario da
Uni&o.

O relatério ndo fornece dados que permitam precisar a quantidade de servidores
do 6rgdo no inicio do governo militar’®, mas faz referéncia aos reiterados pedidos do
Diretor do Orgéo solicitando o reaparelhamento da instituicdo em virtude da reducéo do
nimero de funcionarios em relacdo aos periodos anteriores.

Em outro ponto do relatério, Francisco de Sa Filho evidencia uma tensao
histérica que existe dentro da SCGPU, diante do baixo nimero de servidores efetivos e
da pouca disponibilidade orcamentaria que marcam a trajetoria historica do Orgéo e
imp6em limites para a sua atuagdo, que € compatibilizar a funcdo arrecadadora dos
imOveis da Unido com as acdes de distribuicdo de terras para promocao de politicas

responsaveis pelo desenvolvimento social e econémico do pais.

75 O artigo 26, da Lei n° 4.380 de 21 de agostos de 1964, traz a seguinte redacéo: “O Poder Executivo
transferira, dentro de um ano, para o patriménio do Banco Nacional da Habitacdo, terrenos de
propriedade da Unido Federal que ndo sejam necessarios aos senicos publicos federais ou que possam
ser vendidos, para realizar recursos liquidos destinados ao aumento do Capital do Banco, desde que se
prestem a construgdo de conjuntos residenciais de interesse social”. Ja o paragrafo 3°, do artigo 9°, da
Lei n°® 4504, de 30 de novwembro de 1964, diz que os imOweis rurais pertencentes a Unido, cuja
exploracdo ndo se dé unicamente para fins de pesquisa, experimentacdo, demonstracdo e fomento,
visando ao desenwohimento da agricultura, a programas de colonizacdo ou fins educativos de assisténcia
técnica e de readaptacdo, “poderdo ser transferidos ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, ou com
ele permutados por ato do Poder Executivo”.

76 Em termos de estrutura organizacional foi mantida a mesma estrutura da reforma de 1944.
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O conflito entre a apropriacdo de renda e distribuicdo de terras se torna nitido
gquando o Diretor do Servico do Patrimbnio da Unido, apds tecer suas criticas em
relacdo as legislacdes que haviam sido promulgadas, afirma que, apesar de ndo ser o
objetivo principal da instituicdo, a arrecadacao deveria ser intensificada de modo que as
rendas patrimoniais ocupassem um lugar de mais relevo no orcamento, expressando
melhor o valor real do capital imobiliario da Unido.

Contudo, mesmo com as criticas atribuidas pelo Diretor do Servico do Patrimdnio
da Unido, o BNH se tornou uma das molas propulsoras do modelo de desenvolvimento
econdmico instituido pelo governo militar, motivo que levou o controle do banco a ser
assumido, em 1965, por um grupo vinculado ao setor empresarial e financeiro do ramo
de incorporagdes (ROLNIK, 2015).

Mas, se do ponto de vista do sistema do financiamento a estrutura ja estava mais
organizada, faltava-lhes a regulamentacdo do parcelamento do solo e a criagdo de um
instrumento juridico que proporcionasse mais agilidade nas transacfes imobiliarias e
trouxesse mais seguranca juridica para os compradores de iméveis envolvendo a
aquisicdo de unidades habitacionais construidas em terrenos publicos, considerando o
baixo nimero de imdGveis publicos registrados em cartério.

Dessa forma, o problema foi resolvido com a publicacdo do Decreto-Lei n° 271,
de 28 de fevereiro de 1967, que trata sobre o loteamento urbano’’ e criou Concesséo
de Direito Real de Uso — CDRU para concessao de terrenos publicos ou particulares,
“para fins especificos de urbanizacdo, industrial, edificagdo, cultivo da terra, ou outra
utilizacdo de interesse social’’® (BRASIL, 1967).

A CDRU ainda hoje € um dos instrumentos mais importantes de execugdo das
politicas de habitacdo e de regularizacdo fundiaria em geral, pois garante ao outorgante
do terreno a manutencédo da dominialidade do imovel possibilitando a sua restituicdo em
caso de utilizacdo diversa daquela estabelecida em contrato e, ao mesmo tempo,

confere aos donatarios direitos reais os terrenos recebidos, permitindo-lhes parcela-los

77 Em termo de parcelamento do solo urbano, a lei geral é a Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
promulgada no auge da crise do regime militar quando a crise urbana ja ndo era mais latente e um
movimento nacional pela reforma urbana se fortalecia no pais.

78 Essas sdo as finalidades que constam na redac&o original do caput do referido Decreto-Lei, mas como
sera visto mais adiante esse artigo sofreu alteragdes que incorporou mais formas de utilizagdo.
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e aliena-los a terceiros, desde que previsto no contrato. Em regra, € um instrumento
gue atende a politica de gestado fundiaria evitando a especulacdo dos iméveis, uma vez
gue é um instrumento resollivel cujos encargos devem ser cumpridos nos prazos
estabelecidos sob pena de recisao do contrato, evitando que as terras publicas sejam
guardadas como reserva de valor.

Essa pesquisa ndo levantou dados sobre a quantidade de CDRU’'s outorgadas
durante o periodo militar, mas sabe-se que “apenas 30% do total de 4,5 milhdes de
financiamentos habitacionais concedidos através do BNH, entre 1970 e 1986” (ROLNIK,
2015, p. 284) foram destinados para as familias de baixa renda. Raquel Rolnik relata,
ainda, que o com a criacdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, uma
poupanca forcada que retém 8% das remuneracfes dos trabalhadores, o fundo se
tornou a principal fonte de financiamento do BNH, cujos recursos também foram
empregados na industria de construcdo pesada, sobretudo apdés a publicacdo do i
Plano Nacional de Desenvolvimento — PND - classificado por Elaine Behring (2008)
como um fracasso.

Trata-se de um contexto em que a urbanizacdo acelerou a acumulacdo de
capitais privados mediante investimentos publicos que promoveram a especulagdo
imobiliaria e dificuttaram o acesso a terra urbanizada pela populagdo mais pobre?®.
Segundo Milton Santos (2013, p. 123),

79 Cabe aqui fazer referéncia sobre a disputa de classes em torno da ocupacdo dos espacos urbanos,
citando como exemplo o caso da Comunidade do Horto, localizada no Bairro do Jardim Botanico, no
estado do Rio de Janeiro. O caso da Comunidade do Horto também é retrado por Rolnilk (2015), porém
em \irtude da data que foi publicado o liwvo de Rolnik ndo contempla os desdobramentos posteriores que
merecem ser publicizados. A Comunidade do Horto, assim como muitas outras existentes no pais, €
constituida por aproximadamente 500 familias, dentre as quais a maioria € composta de ex-trabalhadores
do Jardim Botanico do Rio de Janeiro que construiram suas casas no local com a autorizagdo do Orgéo.
No entanto a comunidade se situa em uma area nobre da cidade, vizinha a Rede Globo — uma das
poucas comunidades pacificas do Rio de Janeiro. Na década de 1970 uma gleba da Unido foi cedida ao
BNH para constru¢do de um conjunto habitacional para atender as familias daquela area, no entanto,
uma articulacdo da Associacdo dos Moradores do Bairro Jardim Botanico e a Rede Globo inviabilizou a
execugdo do projeto com a invwcacdo do argumento de ter que presernvar a Floresta da tijuca — onde, por
sinal, estdo situadas grandes mansdes de artistas globais. Iniciou-se, entdo, uma disputa judicial para
tentar expulsar as familias do Horto daquela regido para areas periféricas da cidade, tal como ocorrera
com outras comunidades do Rio de Janeiro. Mas, nos anos 2000, com a promulgacdo de novas
legislagdes aumentou-se a expectativa de regularizagdo da area em favor das familias do Horto, porém a
Associacdo dos Moradores do Bairro Jardim Boténico, novamente em uma articulagdo com a midia,
recorreu ao Tribunal de Contas da Unido — TCU que determinou a Secretaria do Patrim6nio da Unido
deixar de promowver qualquer regularizagdo fundiaria naquela comunidade sem a conclusdo da
delimitagdo precisa perimetro pertencente a Unido e sem a respectiva abertura da matricula. O
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O préprio poder publico torna-se criador privilegiado de escassez;
estimula, assim, a especulagéo e fomenta a produgdo de espagos vazios
dentro das cidades; incapaz de resolver o problema da habitagao,
empurra a maioria da populagdo para as periferias; e empobrece ainda
mais o0s pobres, forcados a pagar caro pelos precarios transportes
coletivos [...] O discurso da criagdo do BNH dava-o como instrumento da
melhoria das condicdes de moradia dos habitantes urbanos. Na verdade,
esse banco tornou-se, em primeiro lugar, o banco da cidade, a instituicdo
federal estatal destinada a preparar as cidades para melhor exercer seu
papel na fase do capital monopolista que estava se implantando.

A priorizagdo do governo por favorecer a acumulacédo de capitais das grandes
construtoras em detrimento de politicas direcionadas as classes mais pobres se refletiu
na proliferagdo dos assentamentos informais nas grandes cidades (ABREU, 2016),
atingindo, evidentemente os terrenos de marinha.

Associados a essa questdo, destacam-se os indicios apontados no Relatério do
S.P.U de 1965 de que o quadro de servidores do 6rgao nao seria reestruturado durante
0 governo militar, o que com certeza repercutiria nas atividades de fiscalizacéo,
cadastro e arrecadacdo das rendas patrimoniais sob a responsabilidade pelo 6rgéo.

Nesse contexto, o reflexo das politicas adotadas pelo governo militar, no que diz
respeito & ocupacgdo dos terrenos de marinha, é retratado na Exposi¢cdo de Motivos n°
163, de 14 de junho de 1977, justificando o Decreto-Lei n° 1.561, de 13 de julho de

1977, que ampliou a possibilidade de cadastrar como ocupantes as familias ndo

procedimento determinado pelo TCU foi concluido em 2015, contudo, por pressdo de politicos ligados
aos moradores do Jardim Botéanico, a area foi doada ao Instituto de Pesquisa Jardim Botanico sob a
justificativa de expansdo das atividades daquele Instituto. Dessa forma, como muitas familias se
enquadram nos critérios para serem beneficiadas com a Concessdo de Uso Especial para Fins de
Moradia — instrumento que sera abordado no préximo capitulo — restou a Secretaria do Patrimbnio da
Unido reservar outra area proxima ao Estadio Maracand para execugdo de um projeto habitacional que
pudesse atender as familias do Horto, mas é ai que entra o desfecho da histéria que se cruza com outro
caso de repercussdo midiatica — o incéndio no Museu Nacional em setembro de 2018. Um més antes do
incéndio a direcdo do museu nacional havia solicitado a SPU a cessao do iméwvel que seria destinado as
familias do Horto, porém como o imdwel estava declarado como de Interesse do Senigo Publico para fins
de execucdo de um projeto habitacional de interesse social a sua destinagdo sO poderia ser alterada
mediante a publicacdo de uma portaria rewogando a declaracdo de interesse do seni¢o publico para o
qgual o iméwel estava reservado. Evidente que se o incéndio nado tivesse ocorrido seria mais uma disputa
de interesses nos bastidores do governo, mas com a pressao midiatica em raz&o do fato ocorrido a area
gue seria para atender as familias do horto foi cedida para Universidade Federal do Rio de Janeiro para a
construcdo de novas instalagdes do Museu Nacional. O caso € interessante para mostrar como uma
situacdo que se arrasta por quase cinquenta anos, se cruza com outra tragédia provocada pela falta de
manutencdo de um prédio, tem sua origem no preconceito social, na questdo social e racial, a elite
branca que ndo pode se misturar com o0s negros pobres. A regularizagcdo fundiaria da Comunidade do
Horto poderia ser a maior resposta da Presidenta Dilma & Rede Globo diante do golpe que sofreria em
2016 com apoio da emissora, no entanto a presidenta preferiu ceder as pressdes politicas e entregar os
anéis para nao perder os dedos, mas no fim acabou perdendo-os do mesmo jeito.



139

alcancadas pelo Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. No texto
encaminhado ao Congresso Nacional, o Ministro da Fazenda argumentava que:

A expansdo crescente dos centros urbanisticos, naturalmente atraidos
para a orla maritima, deu causa a que grande parte da extensa faixa de
terrenos de marinha e seus acrescidos viesse a ser ocupada sem forma
regular e sem qualquer contraprestacéo pela utilizacdo exercida.

A marginalizag&o de tais ocupac¢fes impede, igualmente, que os terrenos
tenham utilizacdo consentinea com os interesses sociais em face da
natural inseguranga que envolve o seu aproveitamento.

[...]

Por outro lado, vem se revelando in6cuas as medidas de carater proibitivo
tendentes a evitar invasdes de terrenos federais, posto que a frequéncia
com que ocorrem e a extensdo do litoral tornam dificil, sendo mesmo
impossivel, o seu controle permanente, malgrado o zelo e os esfor¢os
das Capitanias dos Portos.

Esse fato pode ser ilustrado com o nimero de ocupagdes ja inscritas, nos
16 Estados litoraneos, que se eleva a mais de 50.00, podendo-se estimar
as ndo escritas em seguramente, outro tanto. (BRASIL, 1977, p. 2048)

A exposicdo de motivos citava, ainda, a necessidade de encontrar uma
alternativa que atendesse aos interesses da Unido sem prejudicar o desenvolvimento
regional, considerando que varias cidades litoraneas foram construidas quase que em
sua totalidade sobre os terrenos de marinha e seus acrescidos, como as cidades de
Vitdria, Recife, Aracaju, dentre outras.

Todavia, cabe ressaltar que o problema das ocupac0Oes irregulares dos terrenos
de marinha ndo decorre exclusivamente da falta de moradias adequadas que atinge a
populacdo mais pobre, pois, além de ser um problema histérico que advém desde o
século XVI, diversas areas localizadas nos terrenos de marinha sao ocupadas por
resorts, residéncias de juizes, desembargadores e casas familias de classe média e
alta, principalmente nos centros urbanos. Ou seja, sdo pessoas inseridas em uma
classe com poder de influéncia sobre o legislativo e que, recorrentemente, buscam a
revisdo das legislacdes pertinentes aos terrenos de marinha objetivando acabar com a
cobranca das taxas de ocupacédo, foros e laudémios cobrados pela utilizacdo dessas

areas?o,

80 Cita-se como exemplo um processo da Divisdo de Seguranca e Informacdes, do Ministério da
Fazenda, datado de 27/12/1972, que trata da suspeita de corrupgdo e trafico de influéncia no &mbito do
Senico do Patrimbnio da Unido diante de projetos parlamentares apresentados a época propondo a
revisdo da legislagdo dos terrenos de marinha. O processo encontra-se disponivel no sitio do Arquivo
Nacional, codigo de referéncia BR DFANBSB V8.MIC.GNC.AAA.7205305, titulo “Corrupgéo e Tréafico de
Influéncia em S&o Paulo.
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Pouco ante da publicacdo do Decreto-Lei n°® 1.561/1977 a antiga estrutura
organizacional do Servico do Patrimbnio da Unido vigente desde 19448l havia sido
reformada® imprimindo uma maior racionalidade na divisdo organizacional e na
definicho das competéncias de cada area. Tanto a reforma administrativa quanto a
promulgacdo do referido decreto-lei demonstravam o contexto de crise econdmica
mundial que afetava, sobretudo, as economias dependentes como a brasileira, exigindo
do Estado estratégias para elevar a arrecadacao.

Tratavam-se, portanto, de uma nova tentativa de aumentar a arrecadacao das
rendas patrimoniais com a reatualizacdo de solucbes simples e imediatas para
problemas complexos como se fossem solucdes inovadoras. Nesse aspecto, cabe
ressaltar que foram diversos os pedidos de reestruturacdo para o Orgdo durante o
periodo militar8, mas, apesar de ser caracterizada por uma estrutura burocratica,
patrimonialista e centralizadora (FILHO, 2011), durante a ditadura militar houve um
enfraquecimento da administracdo publica direta e um crescimento da administracao
indireta, especialmente autarquias e empresas publicas (BEHRING, 2008) que
desfavoreciam a atuacdo de oOrgdos como o Servico do Patrimbnio da Unido e
privilegiavam os programas de desenvolvimento que levaram o pais ao endividamento.

Com a eclosdo da crise mundial na década de 1970, os paises centrais
promoveram alteragbes nas taxas de juros, intensificando os efeitos da crise sobre os
paises dependentes levando ao crescimento das publicas nesses paises. De acordo
com Behring (2008) cerca de 70% da divida externa nacional tornou-se estatal naquele
contexto, 0 que levou o pais a uma situacdo de estagnacdo e recessdo econdmica
(BEHRING e BOSCHETTI, 2011). Apesar do discurso do “milagre econdbmico” que teria
ocorrido durante a ditadura militar & custa do endividamento publico e da captura da
popanca dos trabalhadores, Behring (2008) destaca a situacao calamitosa do Brasil na
década de 1980, cuja inflacdo média, segundo a autora, foi de cerca de 200% ao ano.

Diante do cenario econémico instaurado no pais a autora pontua que sO havia

trés possibilidades para a economia brasileira naquela conjuntura que era cortar gastos,

81 HA que se ressaltar que em 1972 houve uma reorganizacdo dos cargos e funcbes de confianga,
promovida pelo Decreto n° 71.421, de 22 de novembro de 1972, mas ndo houwe uma reforma
organizacional no 6rgéo.

82 Portaria n°® 231, de 19 de Mario de 1977.
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imprimir dinheiro ou vender titulos da divida publica a juros atraentes para o capital
externo. A opcéo escolhida foi a terceira alternativa e acabou acarretando na elevacéo
da inflacdo e da divida publica, mesmo que seguida de um “ajuste fiscal permanente”
(IDEM, 2008, p. 137) por parte do Estado brasileiro.

Reportando a Tavares e Fiori, Behring cita que o ajuste fiscal fracassado da
década de 1980 buscou diminuir os gastos e elevar as receitas, no entanto essas
medidas foram insuficientes para conter a crise social, econémica e politica que o pais
atravessava e se refletiam nas legisla¢des patrimoniais do periodo.

A primeira delas foi o Decreto-Lei n° 1.876, de 15 julho de 1981, que tratou da
isencdo do pagamento de foros e laudémios para casos especfficos. A justificativa para
adocao de tal medida foi apresentada na Exposicdo de Motivos n® 150, de 14 de julho
de 1981, que dizia que em virtude do carater imutavel do contrato de aforamento ndo
era possivel a correcdo dos valores cobrados nesse tipo de contrato e, por isso, 0S
valores arrecadados com as taxas de foros em 98% dos imoOveis sob o regime de
enfiteuse, 42.000 imoéveis naquele momento (BRASIL, 1981), ndo eram suficientes para
cobrir os custos com a operacionalizacdo da cobranca devido ao processo inflacionario
vivido no pais.

Dessa forma, a medida tinha como objetivo muito mais conter despesas do que
conceder um beneficio social propriamente dito. Sobre a justificativa apresentada na
exposicao de motivos cabe fazer uma ressalva no sentido de dizer que a natureza do
contrato de aforamento ndo permitiria a alteracdo do percentual do imével pertencente
a Unido e que lhe garante o pagamento do foro, porém, naquele momento, o que
ocorria era que os valores de avaliacdo dos imoOveis sobre 0s quais incidiam a cobranca
do foro estavam desatualizados, acarretando, consequentemente, em uma perda de
arrecadacdo provocada pela paralisacdo que atingia a maquina publica (BEHRING,
2008).

Outro aspecto relevante dessa legislacdo era que o critério estabelecido para
isencdo se dava em cima do valor de avaliacdo do imével e ndo da renda do foreiro,

beneficiando aqueles que, por ventura, tinham rendas mais elevada. Assim, no final de
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1985, visando corrigir as distorces na arrecadacdo® a legislacdo foi alterada na
reforma tributaria promovida no Governo Sarney®, que determinou a correcdo anual do
valor dos imdveis aforados e estabeleceu pela primeira vez na histéria que a isencao
dos foros e taxas de ocupacdo deveria ocorrer em razao da condicdo socioeconémica
do ocupante86 ou foreiro.

Tal como ocorre em todas as crises, a elevagcdo dos juros associada aos
processos inflacionarios tendem a gerar o crescimento da inadimpléncia em
empréstimos e financiamentos assumidos pela populacdo e foi o que ocorreu no Brasil
nesse periodo. O BNH que havia sido uma das molas propulsoras do crescimento
econdmico entre as décadas de 1960 e 1970 entrou na década de 1980 passando por
uma crise de liquidez que levou a sua extincdo em 1986, tendo contribuido para isso “a
ruptura de coalizdo de interesses empresariais e politicos que se articularam para sua
criacdo” (ROLNIK, 2015. p. 286).

Rolnik também escreve que a paralisacdo do BNH diante da crise de liquidez fez
com que o mercado imobiliario e os financiamentos habitacionais se retraissem. Assim,
nesse cenario, era de se esperar que governo buscasse incorporar novos ativos ao
patrimonio do banco para cobrir o rombo nas suas contas, do mesmo modo que a
retracdo do mercado habitacional, associada ao endividamento da populacdo, pudesse
aumentar o nimero de ocupacdes irregulares.

E o que explica, desse modo, a publicacdo da Lei n° 6.987, de 13 de abril de
1982, que autorizava a administracdo publica direta e indireta alienar ao BNH imdéveis
da Uni&o a titulo oneroso ou gratuito, ou seja, vender ou doar 0s imoveis que pudessem
ser aproveitados pelo banco para construgdo de moradias populares. A legislacéo dizia,

ainda, que os terrenos de propriedade da Unido que estivessem ocupados por favelas

84 Em 1985 a Portaria MF n°® 237, de 1977, foi alterada pela Portaria n® 455, de 30 de setembro de 1985
colocando expressamente a arrecadacdo patrimonial como prioridade da administracdo dos bens imdéweis
da Uni&o.

85 Lein°® 7.450, de 23 de dezembro de 1985.

86 A redacdao original dizia que a isencdo dos foros e das taxas de ocupacdo deveria alcancar as pessoas
consideradas carentes, cuja condicdo econbmica ndo permitiria pagar por tais encargos sem prejudicar o
sustento préprio e da sua familia, cuja situacdo de caréncia dewveria ser comprovada anualmente na
forma estabelecida em ato editado pelo Ministro da Fazenda. A primeira norma encontrada nesse sentido
foi a Portaria n° 40, de 10 de mar¢o de 1987, que ndo estabelecia critérios objetivos para a mensuragao
da condicdo de caréncia, vinculando apenas a autodeclaragdo do requerente e a analisa discricionaria do
6rgdo diante dos documentos que fossem apresentados.
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deveriam ser alienados ao BNH para serem utilizados em projetos de regularizacao
fundiaria. Dessa forma, o0 BNH que durante o curso das duas décadas anteriores havia
favorecido os segmentos da classe média e empresarial, beneficiando construtoras e
empreiteiras, ampliava sua atuacdo para a area de regularizacdo fundiaria a fim extrair
recursos das terras da Unido a partir da regularizacdo dos iméveis ocupados pela
parcela da populagdo que o banco deixara de atender nas décadas de 1960 e 1970.

Em meio a turbuléncia politica e a crise econémica da década de 1980 crescia a
demanda dos movimentos populares exigindo politicas publicas voltadas para a saude,
educacao, reforma agraria, infancia e juventude, habitacdo, protecdo ambiental etc.
Dentre esses movimentos, o movimento pela reforma urbana, que havia surgido na
década de 1960, passou aglutinar forcas em torno do Férum Nacional da Reforma
Urbana - FNRU, reunindo politicos, movimentos sociais, arquitetos, urbanistas e
pesquisadores de outras areas, assim como outras entidades da sociedade civil
(MARICATO, 2014).

A iniciativa e a mobilizacdo do FNRU resultaram em uma emenda popular com
mais de 150 mil assinaturas que conseguiu incluir na Constituicdo Federal de 1988 um
capitulo dedicado a Politica Urbana, que destaca o cumprimento da funcdo social da

cidade, mas:

Apesar da pressdao constante do Forum de Reforma Urbana, a
regulamentacdo dos capitulos 182 e 183 da Constituicdo Federal foi
aprovada no Congresso Nacional apenas 13 anos depois, sobre a forma
de uma Lei Federal 10.257/01, o “Estatuto da Cidade”. Este forneceu uma
nova base juridica para o tratamento da propriedade urbana. Do ponto de
vista formal, a mudanca ndo foi pequena e imp6s limitacbes antes

impensaveis, no Brasil, ao direito de propriedade (MARICATO, 2014, p.
145).

Outros movimentos sociais, de igual relevancia, também contribuiram para que a
questdo fundiaria do pais ficasse mais evidente na Constituicdo Federal de 1988 ao
fazer com que a funcdo social da propriedade fosse incorporada em diversos
dispositivos constitucionais, mas, sobretudo, explicitaram que a distribuicdo de terras
deveria ser adotada como um mecanismo de justica social a partir do reconhecimento
de direitos e de reparacdes histéricas a grupos socialmente marginalizados.

Nesse contexto, com a publicacdo da Constituicdo Federal de 1998, os bens da

Unido, previstos no art. 20, passaram a estar vinculados a outros direitos previstos na
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Carta Magna exigindo uma mudanca na direcdo da gestdo patrimonial com relagdo a
utilizacdo e a destinacdo das terras publicas federais.

Dentre os direitos aos quais 0s imoveis da Unido estao relacionados podem ser
citados os artigos 182 e 183, que tratam da politica urbana; os de 184 a 191, que tratam
da politica agricola e reforma agraria; os artigos 215 e 216, que dispdem sobre cultura;
0 225 que diz que todo cidad&do tem direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado; o 231 que trata dos direitos indigenas; e, o 68 dos Atos e Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias, que reconheceu o direito de propriedade ao territério
ocupado pelas comunidades remanescentes de quilombos.

Na Constituicdo Federal de 1988 a dominialidade da Unido sobre os terrenos
marginais também foi expressamente incorporada ao texto constitucional. Talvez esse
seja um dos dispositivos mais controversos e objeto de disputa na atualidade no que diz
respeitos aos processos de caracterizacdo dos imoveis pertencentes a Unido por estar
relacionado, em alguns casos, com o0 reconhecimento de direitos de povos e
comunidades tradicionais e por cruzar com interesses do agronegocio.

N&o por menos a inclusdo dos terrenos marginais no artigo que trata dos bens
imoveis da Unido foi tema de um embate na Assembleia Nacional Constituinte de
1987/88 entre o Deputado Henrique Cérdova, de Santa Catarina, e o Deputado Nelson
Carneiro, do Rio de Janeiro, cujo entendimento deste prevaleceu sobre o daquele.
Durante a discussdo que tratou da aprovacdo do artigo 20, o Deputado Henrique
Cordova tentou aprovar uma emenda que retirava os terrenos marginais dos bens da
Unido, alegando que a Unica referéncia sobre a matéria no ordenamento juridico
brasileiro era o Decreto-Lei n® 9.760/1946, e que tal legislacao faz referéncia apenas
aos terrenos marginais dos rios que banham territérios federais, assim, a ampliacao do
texto poderia confiscar “parte ou até a totalidade de cidades ribeirinhas” (1988, p. 494).

No entanto, ao encaminhar a votacdo, o Deputado Nelson Carneiro invocou a
sumula n° 479 do STF para justificar a manutencdo dos terrenos marginais na redacao
do art. 20, entendimento esse que foi acompanhado pelo relator e pela bancada do seu
partido, o PMDB. Encerrada a discussédo, a emenda do Deputado Henrique Coérdova foi

rejeitada por 258 votos contra 128 favoraveis a proposta, contando 07 abstengées.
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E importante registrar a discussdo sobre a aprovacio desse dispositivo, pois,
apesar de ter sido reconhecida como uma constituicdo cidaddo que ampliou o rol dos
direitos sociais, assim como as possibilidades de utilizagcdo das terras publicas para
efetivacdo desses direitos, a Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada em um
contexto de forte crise econémica e de avanco dos ideais neoliberais sobre os paises
da América Latina colocando em cheque a efetivacdo desses direitos.

Desta feita, no contexto de neoliberalizacdo da economia brasileira, os bens da
Unido se tornam ativos valiosos para promocéo do ajuste fiscal a partir da espoliacao
desses bens, além de constituirem reservas de valores para liberalizacdo e valorizacéo
de capitais sobreacumulados (HARVEY, 2015) nos momentos de acirramento da crise

estrutural do sistema.

3.3 A gestdo do patrimdénio da Unido em tempos de neoliberalismo e

financeirizagcdo da economia.

Na eterna ciranda que se desenrola a trajetoria politica e econémica brasileira,
onde o moderno e o arcaico caminham de méaos dadas, dois projetos de sociedade
polarizaram o0s embates na Assembleia Constituinte, cujo produto final foi a
acomodacédo dos interesses em jogo naquele momento, diante do desgaste das forcas
gue haviam sustentado o regime militar.

De um lado setores progressistas mobilizados pela sociedade civil
representavam 0s anseios populares e reivindicavam a ampliacdo dos espagos
democraticos, a universalizacdo dos diretos sociais, a descentralizacdo das politicas
publicas e um modelo tributario regressivo que permitisse o pais alcancar um patamar
de justica social mais elevado com redistribuicdo de renda a partir de politicas publicas
implementadas pelo Estado. Do outro, setores conservadores, filhos e netos das
oligarquias e do empresariado, representantes do patrimonialismo brasileiro
acostumados a ndo compartilharem o poder decisério e alijar a populacdo dos
processos democraticos buscaram manter os seus “status quo” e a hegemonia politica

de que dispunham.
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Do ponto de vista juridico-formal a ConstituicAo Federal de 1988 representou
uma vitéria, ainda que parcial, para os setores progressistas, com o reconhecimento de
direitos historicamente negados pelo Estado patrimonialista brasileiro. No entanto, a
conjuntura internacional marcada pelo avanco do neoliberalismo pelo mundo apés as
experiéncias de Margareth Thatcher e Ronald Reagan na Inglaterra e nos Estados
Unidos, respectivamente, impunha aos paises dependentes pressdes para que
implementassem ajustes fiscais em suas economias no sentido de consolidar o dominio
do capital financeiro.

O cenério de hiperinflacdo e de endividamento publico, acompanhados do
crescimento do Estado, sobretudo na administragéo indireta, e a centralizacdo do poder
administrativo que marcam o fim da década de 1980, se tornaram um terreno fértil para
propagacéo das ideias neoliberais que colidiriam com as expectativas geradas com os
avancos inseridos no texto constitucional (BEHRING, 2008).

Foi nessa conjuntura deixada pela ditadura militar que os novos rumos da gestao
patrimonial foram delineados a partir da década de 1990, na qual Raymundo Faoro
antecipara muito bem em 12 de dezembro de 1988:

A coligagcéo vencedora, ora em vias de firmar sua hegemonia, ja tem em
suas maos bandeiras desfraldadas. O regime, nos termos verbais da
nova Constituicdo sera “democratico”. Os termos representativos e
oligarquicos ndo mudaréo.

A ideologia do sistema esta despontando, perceptivel nos empreiteiros do
estatismo brasileiro, onipotente durante vinte anos, tecnocratico, prodigo,
favorecedor de impérios que nasceram ao calor do Tesouro publico. Por
toda parte, os aprendizes do capitalismo prussiano clamam contra o
Estado, acusam seus sucessores de “socialismo”, porque, gerindo a
burocracia pagaram as contas, as recentes e as atrasadas. Sobre a
hipocrisia nasce a ideologia, com a bibliografia nova: o “libertarismo”. Os
profetas chamam-se Frederick Hayek e Milton Friedman. E certo que
“libertarismo”, na mesma vertente conservadora, tem outra face, mais
politica, preocupada com os direitos do homem. Mas eles néo
mencionam Rothbard e Nozicl, mas os outros, para os quais 0 mercado
livre € tudo, na fronteira extrema do laissez-faire. (2018, p. 199).

Em 1988, com a reformulagéo da estrutura do Ministério da Fazenda o Servigo
do Patrimbnio da Unido passou a se chamar Secretaria do Patriménio da Unido?®’.

Dados publicados no Jornal de Brasil ddo conta de que em 1989 a SPU possuia,

87 Decreto n° 96.911, de 03 de outubro de 1988.
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aproximadamente, 200.000 iméveis cadastrados®8, uma importante fonte de ativos para
0 ajuste fiscal permanente que seria colocado em curso na década seguinte com o
impeto da privatizagdo, da desregulamentacdo e descentralizacdo da gestao estatal.

Nesse sentido, Rolnik destaca que sob a égide do neoliberalismo a terra, “mais
do que um meio de producéo, torna-se uma poderosa reserva de valor’ (2015, p. 160),
0 que faz com que os bens da Unido precisem ser compreendidos sob esse duplo
aspecto, ou seja, como um meio de producdo disponivel para espoliacdo imediata
através dos processos de privatizacdes, ou como reservas de valores futuros que serao
disputadas em momentos de acirramento da crise estrutural do sistema.

Em paralelo com avanco das ideias neoliberais, porém sem estar desvinculado
delas, outro debate circundava as discussdes politicas do fim da década de 1980 e
incidiria sobre as acfes governamentais da década seguinte particularizando o
capitalismo dependente brasileiro em razdo das suas riquezas naturais, que era o
debate sobre desenvolvimento sustentavel iniciado na década de 1970 por
ambientalistas que defendiam um modelo de capitalismo menos predatério e
preocupado com o futuro das novas geracoes.

Nesses tempos atuais em que a fiscalizacdo ambiental € considerada uma
industria da multa e os rios e florestas estdo morrendo por causa da acao de
mineradoras e do agronegocio, destacar a origem do debate sobre desenvolvimento
sustentavel no seio neoliberalismo dependente brasileiro € importante para desmistificar
a falacia de que a discussdo ambiental € coisa estimulada por ONGs “xiitas” de
esquerda que recebem recursos do Estado.

Em verdade, a preocupacdo com a preservacao das nossas florestas e a relacéo
do Brasil com os organismos internacionais antecedem, inclusive, a primeira eleicao
democratica que ocorreu no pais apos o fim do regime militar, como se observa na
mensagem presidencial de 1989, encaminhada ao Congresso Nacional pelo entdo
Presidente, José Sarney, que escreveu:

Outro tema que surge e que serd sem duvida o grande debate do futuro é
o0 problema ecolégico. O Brasil tem um imenso patriménio natural a
preservar, temos a maior floresta Umida do globo. Temos grandes
recursos naturais. Ndo podemos cometer os erros de muitos paises

88 Edigao publicada em 02 de junho de 1990
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desenvolvidos, que progrediram destruindo o meio ambiente, degradando
o Planeta, de modo a ameacar a propria vida. Por outro lado, o arsenal
nuclear das grandes poténcias é a maior ameaca ecoldgica que existe,
porque pode destruir a Terra.

Queremos a ajuda internacional nesse setor. Aceitaremos a cooperacao
cientifica, tecnoldgica, em recursos monetarios e recursos humanos. Mas
o dever principal é nosso. Uma coisa, contudo, jamais admitiremos: a
internacionalizagdo da Amazbnia, a troca de nossa terra, da nossa
soberania pela divida ou por qualquer outra compensacéo (1989, p. XV).

Como suspeitava Faoro (2018), a r4pida adaptacdo dos setores conservadores a
ideologia “liberalista” levou os setores tradicionais a permanecerem no poder e a
elegerem Fernando Collor para Presidéncia da Republica, com amplo apoio da midia e
do segmento empresarial, na eleicdo mais disputada da histéria do pais (HOLSTON,
2013).

Collor se elegeu com o discurso de combater os privilégios do funcionalismo
publico, prometendo cacar os “marajas”, reduzir a inflacdo, diminuir o peso do Estado
sobre o setor privado e promover reformas estruturantes para retomada crescimento
econdmico, com base na cartilha propagada pelos organismos internacionais a saber o
FMI e o Banco Mundial (BEHRING e BOSCHETTI, 2011). No entanto, as medidas
econbmicas impopulares como o congelamento da poupanca e a incapacidade de
construir uma articulagdo politica levou Collor a ser o primeiro Presidente do Brasil a
sofrer um processo de “impeachment” (BEHRING, 2008).

Em seu rapido Governo, a Secretaria do Patrimbnio da Unido foi transformada
em um Departamento®® vinculado a Secretaria da Fazenda Nacional no Superministério
da Economia, Fazenda e Planejamento, e se destacou pela alienacdo de imoveis
funcionais, pondo em pratica o Programa de Desmobilizacdo de Bens criado no
Governo Sarney®,

O Programa de Desmobilizacdo de Bens e o Programa Federal de
Desestatizacdo fizeram parte da reforma administrativa e patrimonial prometida por
Collor que, segundo informacgdes publicadas no Jornal do Brasil, em 01 de janeiro de

1999, dos 13.677 imoOveis funcionais que a Unido era dona no inicio da década de

89 Decreto n° 99.180, de 15 de margo de 1990

9% Decreto n° 97.161, de 06 de dezembro de 1998. Foi durante o Gowerno Sarney, também, que foi criado
o Programa Federal de Desestatizacdo com a promulgagdo do Decreto n° 95.886, de marco de 1988, que
constituiu a base para a continuidade das privatizagdes nos gowvernos posteriores.
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1990, 11.996 foram vendidos a precos irrisérios para os servidores publicos que
ocupavam estes imoveis.

Dentre as acgbes do Governo Collor que foram incorporadas na rotina da gestao
patrimonial nos Governos seguintes destaca-se a publicagcdo do Decreto que instituiu o
Cadastro Nacional de Bens com o objetivo de padronizar o registro de bens iméveis da
Unido com a criagdo do Registro Imobilidrio Patrimonial - RIP%, um ndimero Unico
atribuido a cada imovel e sem o qual o imovel ndo € considerado incorporado ao
patriménio da Unido®2.

A expectativa do governo com a criagdo do Cadastro Nacional de Bens era
ampliar a base de imdveis cadastrados a fim aumentar as receitas arrecadas com a
privatizacdo desses imoveis, enfrentando o problema histérico de desconhecimento do
orgdo com relacéo a quantidade exata dos iméveis que lhe pertencem.

De acordo com Moreira, se a teoria dos conjuntos matematicos fosse aplicada
aos bens os imoOveis da Unido o resultado seria um “universo indeterminado e abstrato”
(2018, p. 52). A indeterminacdo que Moreira se refere € o desconhecimento da
guantidade exata de imdveis que pertencem a Unido, mas partindo da dialética
materialista pode se dizer que esse universo indeterminado € concreto e determinado
pelos interesses econdmicos e pelas relacdes de producao, pois, mais do que normas
juridicas, a identificacdo desse universo depende de investimentos do Estado,
principalmente na formacéo de um técnico qualificado.

Diante da indeterminacdo desse universo que sdo os imoéveis da Unido, por
conta da realidade concreta da Orgdo de gestio patrimonial, ao longo dos anos surgem
alguns numeros cabalisticos, cuja origem se desconhece, na tentativa de determinar
esse universo. Dentre essas informacgfes cabalistica convencionou-se dizer durante a

década de 1990 que a Unido era dona de aproximadamente trés milhdes de imdveis e

91 Decreto n° 99.672, de 3 de novembro de 1990

92 O entendimento juridico é de que alguns imoéweis sdo incorporados ao patriménio publico por forca da
Constituicdo Federal, tais como os rios, mares, terrenos de marinha, terrenos marginais etc., e por isso
ndo prescindem de um RIP para serem considerados da Uni&o. No entanto, para fins de concesséo,
alienacdo ou qualquer transagéo enwolvendo um imowel é necessaria a abertura de um RIP pela unidade
administrativa responsawel.
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gue esses imdveis poderiam gerar uma receita aproximada de um bilhdo de reais por
ano caso estivessem devidamente cadastrados e suas utilizacées sendo cobradas®3.

Com relacdo as orientacfes dos organismos mundiais para a gestdo fundiéria,
em especffico as do Banco Mundial, que se relaciona com a identificacdo desse
universo, as medidas mais incisivas com base no receituario fornecido por esses
organizamos foram realizadas durante o Governo do Presidente FHC.

Foi mostrado anteriormente que a auséncia de politicas habitacionais
direcionadas as classes populares, ao longo de décadas, associada ao modelo de
autoconstrucdo de moradias, produziu centenas de milhares de ocupacfes irregulares
em areas publicas, dentre estas areas pertencentes a Unido, gerando uma situacdo de
inseguranca da posse para essas familias (ROLNIK, 2015).

Mas, antes de avancar nesse debate, cabe destacar algumas ac¢des do Governo
Collor envolvendo a questéo fundiaria do pais tais como o decreto que dispde sobre a
criacdo das Reservas Extrativas® - RESEX e o decreto que estabelecia mecanismo de
cooperacado entre o Departamento do Patrim6nio da Unido e o Ministério da A¢éo Social
para identificacdo de areas para construcao de projetos habitacionais para a populacao
de baixa renda, financiados com recursos do FGTS e do Orgamento Geral da Unido9.

As RESEX, segundo consta da legislacdo, sdo espacos territoriais considerados
de interesse social e ecolégico em &reas com caracteristicas naturais ou com
exemplares de biotas que possibilitam a exploracdo sustentavel sem comprometimento
para a conservacdo do meio ambiente e deveriam ser criadas mediante outorga de
CDRU néo onerosa. A criacdo desses espacos no Governo Collor foi um dos primeiros
movimentos em direcdo a criacdo do Sistema Nacional de Conservacdo dez anos mais
tarde no Governo FHC.

Importar mostrar, nesse sentido, a importancia da CDRU como um instrumento
de viabilizagdo das politicas de gestdo territorial em areas da Unido. Sobre o decreto
gue instituiu a parceria entre o DPU e o Ministério da Acdo Social a época, ainda que a

CDRU ndo estivesse explicitamente descrita no corpo do decreto, entre o rol das

93 Esse dado aparece na edicdo do Jornal de Brasil de 22 de agosto de 1993 e em Varias outras edi¢des
guando se pesquisa 0 argumento “Secretaria do Patrimoénio da Unido” na hemeroteca digital da Biblioteca
Nacional, no periodo de 1991-2000.

94 Decreto n° 98.897, de 30 de janeiro de 1990.

9 Decreto n° 425, de 15 de janeiro de 1992.
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competéncias do 6rgdo de gestdo patrimonial estava a elaboracdo dos atos juridicos
necessarios a transferéncia ou cessdo dos imoveis para os fins pretendidos por aquele
normativo, o que pressupunha a utilizacdo do instrumento juridico da CDRU.

No plano das questdes ambientais, Collor defendia o direito da comunidade
internacional se preocupar com o0s danos causados ao meio ambiente em todos os
paises e ressaltava o protagonismo do Brasil na promocao dessa agenda com a criagao
de modelos de cooperacdo internacional, reconhecendo as Nacfes Unidas como o foro
ideal para as discussdes ambientais (BRASIL, 1992).

Sem perder de vista que a questdo ambiental constitui um meio para formacao
de reserva de valor futuro a partir da conservacédo da terra e da biodiversidade (DA
SILVA, 1981), vale reforcar que o debate ambientalista pos-Constituicdo ndo foi
inaugurado pelo partido dos Partidos dos Trabalhadores e fazia parte da agenda do
Governo neoliberal de Fernando Collor que ficou marcado por sediar a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente, em 1992, na cidade do Rio de Janeiro.

Porém, isolado politicamente e sem conseguir entregar os resultados que havia
prometido na eleicdo, Collor *“pautou-se por uma adequacdo destrutiva ao
reordenamento mundial” (BEHRING, 2008, p. 152), ndo criou alternativas efetivas para
o enfrentamento da divida publica e realizou uma reforma administrativa que sucateou
a maquina publica, motivos que levaram a sua renuncia naquele ano dando lugar ao
seu vice ftamar Franco.

Behring destaca que Iltamar assumiu o0 governo diante de um contexto de
desarticulacdo politica e com setores populares frustrados com a implantacdo da
agenda neoliberal no pais. Para o Ministério da Fazenda, ltamar nomeou Fernando
Henrique Cardoso que seria um dos intelectuais por trds da contrarreforma do Estado,
tese defendida pela autora, e do plano de estabilizacdo da economia com base nas
orientagbes dos organismos internacionais.

No Governo ltamar o nimero de imoOveis da Unido cadastrados girava em torno
de 400.000 (quatrocentos mil)% e foi nesse periodo que o 6rgdo voltou a se chamar

Secretaria do Patrimdnio da Unido®’, porém sem mudancas significativas na legislacéo

9% Jornal do Brasil, edicdo de 22 de agosto de 1993.
97 Decreto n° 726, de 19 de janeiro de 1993.
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patrimonial, a ndo ser um decreto publicado no final de 1994° estabelecendo novos
critérios para isencéo das taxas de ocupacao.

Pela nova regra ficou estabelecido que seriam isentas das taxas de ocupacéo,
foro e laudémio as familias com renda mensal de até trés salarios, acrescidos de um
quinto de salario minimo por dependente até o limite maximo de cinco dependentes. A
nova regra refletia o carater regressivo e focalizador das politicas sociais no contexto
dos governos ltamar e FHC, mas, por outro lado, definia critérios objetivos para
mensuracdo e concessao do beneficio.

No entanto, ha que se ressaltar o carater moralizante que acompanhava a
definicAo daquele critério ao ser acrescentado no paragrafo seguinte que ndo seria
considerada carente a pessoa cuja situacdo patrimonial demonstrasse capacidade de
pagamento sem comprometer o sustento da familia. Entdo, ao mesmo tempo em que
estabelecia um critério objetivo para a concessao do beneficio, o decreto abria excecao
para avaliacbes morais e subjetivas sem dispor de servidores com formacdo para
realizar as analises socioecondmicas das familias.

No ambito da politica urbana, Rolnik (2015) afirma que em 1993 uma cartilha do
Banco Mundial apontava sete medidas que poderiam ser adotadas pelos paises,
sobretudo os em desenvolvimento, para expansao dos mercados imobiliarios e estimulo
da economia. Do lado da demanda as medidas eram o fortalecimento do direito de
propriedade a partir de um sistema de registro terras, desenvolvimento de um sistema
financeiro e hipotecario e a oferta de subsidios racionalizada e focalizada. Do lado da
oferta as medidas eram a promocdo de alteracbes da regulacdo urbanistica, a
estruturagdo do setor da construgdo civil e a disponibilizacdo de infraestrutura, além de
fortalecimento institucional.

Essas medidas deveriam variar conforme as especificidades de cada pais, mas
no aspecto geral o escopo era 0 mesmo, garantir a instituicdo de um sistema de
propriedades capaz de estimular o sistema financeiro em detrimentos de investimentos
publicos, a ndo ser na area de infraestrutura.

Nesse sentido, a gestdo dos imoveis da Unido poderia ser funcional tanto para

os reclames do sistema financeiro quanto para a proposta de ajuste fiscal, mas um dos

98 Decreto n° 1.360, de dezembro de 1994, alterado pelo Decreto n° 1.466, de 26 de abril de 1995.
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entraves permanecia sendo a sub identificacdo dos iméveis da Unido. Fernando
Henrique Cardoso que havia sido um dos idealizadores do Plano Real foi eleito em
1994 e uma de suas propostas para diminuicdo da divida publica era alienacdo de
imoveis da Uni&o.

De acordo com Raquel Rolnik foi durante o governo FHC que o Sistema
Financeiro Imobiliario foi estruturado seguindo o modelo americano de securitizacdo
das dividas, inaugurando o mercado de titulos imobiliarios no pais a partir da “criacao
dos certificados recebiveis de imoéveis, regulamentacdo dos fundos de investimentos
imobiliarios e introducdo do regime de alienacao fiduciaria” (2015, p. 287), regime esse
gue garante a propriedade do bem financiado ao credor até a quitacédo da divida.

As medidas econdmicas do plano real estabilizaram os processos inflacionarios
com a fixacdo do céambio, elevacdo dos juros e renegociacdo das dividas, mas
acarretaram na elevacédo da divida externa e no aumento da acumulacao por processos
especulativos (BEHRING, 2008) espoliativos que criaram fortunas do dia para noite. No
ambito da gestdo administrativa, o discurso sobre a ineficiéncia da maquina publica e
sobre a necessidade de um ajuste fiscal que contemplasse a reforma do aparelho do
Estado aproximava FHC de Collor.

O responsavel pela formulacdo da proposta de contrarreforma do aparelho do
Estado foi Bresser Pereira que, na explicacdo de Behring, tributava a crise fiscal do
Estado ao excesso de rigidez da maquina burocratica que, por sua vez, gerava 0S
desperdicios que tornavam o Estado ineficiente, caracteristicas estas, no entender de
Bresser, herdadas do histérico patrimonialista do pais e do excesso de burocracia que
ainda restava do periodo militar.

Assim, era preciso promover um ajuste fiscal e reformar o aparelho burocréatico
de Estado de modo torna-lo mais eficiente a partir praticas gerenciais que
promovessem a descentralizacdo da execucdo de politicas e servicos ndo privativos do
Estado, focando na avaliacdo de resultados e fortalecendo a articulacdo entre o poder
publico e a sociedade civil.

Assim, o0 manto ideoldgico do neoliberalismo, materializado na contrarreforma do
Estado, € o que conduz a gestdo do patrimbénio da Unido durante o periodo FHC. Em

02 de julho de 1995 outra reportagem do Jornal do Brasil levantava a questao da baixa
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arrecadacdo patrimonial em virtude do elevado nimero de imoOveis ndo cadastrados.
Naguele momento o O0rgdo contava com 622 servidores para gerir aproximadamente
400.000 imOveis segundo dados daquela reportagem, pouco mais do que os 554
servidores que citados no relatério de gestdo 1954 no final do periodo Vargas.

Ou seja, ao longo de quase meio século o nimero de iméveis da Unido
cadastrados aumentou mais 1000%, enquanto o nimero de servidores cresceu cerca
de 12%, o que também foi constado pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU em uma
das auditorias realizadas no érgao durante o periodo FHC, conforme demonstrado a
seqguir:

No que se refere a capacitagcdo operacional da SPU, vimos que o
guantitativo de pessoal nos mais de 140 anos de existéncia dessa
Unidade tem-se mantido praticamente o mesmo. N&o possui quadro
proprio de pessoal sendo que todos os seus servidores sao requisitados
de outros o6rgaos/unidades e ndo consegue recrutar pessoal suficiente
com especializacdo na atividade-fim. (TCU, 1998, grifos nosso)

A reportagem do Jornal do Brasil foi publicada no dia em que o Sistema
Integrado de Administragdo Patrimonial — SIAPA seria apresentado ao 6rgao®°. A partir
da implantacdo do SIAPA, que ocorreu somente em 1997 (MOREIRA, 2018), o Governo
esperava ampliar a base cadastral, reduzir as inconsisténcias e aumentar a
arrecadacdo a partir da identificacdo de iméveis para alienagao.

De acordo com dados daquela reportagem, em 1994 a SPU arrecadou R$ 60,4
milhdes de reais com o0s imoOveis da Unido e esperava triplicar a arrecadacdo do ano
seguinte com as medidas que estavam em vias de serem implantadas, mas em nova
reportagem publicada em 04 de abril de 1999 ficou evidente o fracasso medidas do
governo FHC em termos de elevacdo da arrecadacao, conforme mostra a tabela a

seqguir:

Tabela 2
Expectativa e arrecadagdo com os iméveis da Unido no primeiro mandato de FHC. Valores em
milhdes.

Ano 1995 1996 1997 1998
Expectativa R$ 273,16 R$ 289,63 R$ 329,11 R$ 523,97
Arrecadacdo nominal R$ 74,15 R$ 182,21 R$ 105,33 R$ 121,06

99 Sistema que relne informacdes sobre os iméwveis dominiais da Unido e permite a gestdo das receitas
patrimoniais.
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Crescimento nominal 0% 145,82% -42,2% 14,9%
Fonte: Elaboracéo propria, dados extraidos do Jornal do Brasil, edigcbes de 02/07/1995 e 04/04/1999.

Apesar do aparente crescimento da arrecadacdo no periodo se os valores
arrecadados forem corrigidos tendo com ano-base 1995, o que ser percebera € uma
reducdo da arrecadacdo patrimonial no periodo FHC que resulta diretamente da
contrarreforma do Estado. De acordo com Behring, a reforma de Bresser possuia um
carater mais amplo e ndo se reduzia apenas a reforma administrativa, apesar de
contempla-la, assim a autora apresenta a concepcao de reforma que era defendida por
seu idedlogo (2008, p. 178):

A “reforma” devera seguir por alguns caminhos: ajuste fiscal duradouro;
reformas econdmicas orientadas para o mercado — abertura comercial e
privatizagbes —, acompanhadas de uma politica industrial e tecnologica
que fortaleca a competitividade da industria nacional; reforma da
Previdéncia Social; inovacdo dos instrumentos de Politica Social; e
reforma do aparelho do Estado, aumentando a sua eficiéncia. O ajuste
fiscal cabe a equipe econdmica (Planejamento e Fazenda).

Nessa concepc¢do mais ampla de reforma, a SPU era um érgao estratégico para
a promocdo do ajuste fiscal e da reforma administrativa tendo em vista as diversas
possibilidades destinacdo dos iméveis da Unido que variam desde o uso pela
administracdo publica até a constituicdo de uma carteira de ativos para alienacéo.

Sobre esse ponto, € importante explicar que os bens publicos sdo classificados
guanto as suas caracteristicas, localizacdo e utilizacdo. Assim, do ponto de vista da
gestdo patrimonial os imdveis da Unido séo classificados como bens de uso especial,
que sao os préprios nacionais utilizados pela administracdo publica, incluindo desde
edificios a reservas florestais; os bens de uso comum do povo, que sao as praias,
pracas, rio etc; e, os bens dominicais que sao as “propriedades privadas do o Estado”,
iméveis que podem alienados, aforados, inscritos em ocupacdo etc., conforme as
especificidades de cada imével (ABE, 2006).

Mas, para facilitar a promocado do ajuste fiscal e adequar a gestdo patrimonial a
I6gica neoliberal e gerencial do ajuste era preciso modificar a legislacdo de modo a

compatibilizd-la com os pressupostos da reforma. Dessa maneira, em 14 de margo de
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1997 foi apresentada ao Congresso Nacional a Medida Provisérial® que se converteu

em uma das principais legislacdes patrimoniais, a Lei n°® 9.636, de 15 de julho de 1998.
Na Exposicdo de Motivos que acompanhou a Medida Provisoria ao Congresso,

ficava nitida a vinculacdo da proposta com plano de reforma do aparelho do Estado,

como se observa:

A elaboragéo do presente projeto foi norteada pelos principios de
racionalizacdo e descentralizacdo, sendo que, neste caso,
ressalvadas as atividades tipicas de Estado, e resguardados os
ditames do interesse publico e as conveniéncias da seguranca
nacional, buscou-se desobrigar a Administracdo de tarefas
operacionais, recorrendo-se prioritariamente a execuc¢ao indireta,
por intermédio dos Estados, Municipios e da iniciativa privada.
(BRASIL, 1997)

A exposicdo de motivos alegava, ainda, que, com a aprovacdo da Medida
Proviséria, a SPU conseguiria identificar de forma mais célere seus imoveis facilitando a
alienacdo de iméveis para pagamento da divida publica, além de permitir a
regularizacdo de trés milhdes de ocupacdo irregulares®l, mas a concepcdo de
regularizacdo fundiaria sob a o6tica neoliberal do governo FCH era vender os iméveis
para a populacdo de baixa renda. Contudo, além da maioria desses iméveis nao
estarem cadastrados nos sistemas da SPU, a auséncia de registros cartoriais
constituiria mais um obstaculo para concretizacdo das alienacdes pretendidas.

Junto com a alteracdo da legislacao patrimonial, em 1997, os iméveis da Unido
foram incluidos no Plano Nacional de Desestatizacdo1%?, mas produziram pouco efeito
do ponto de vista da arrecadacdo patrimonial como sera visto adiante. Isso porque néo
basta alterar as legislacbes se ndo forem dadas condi¢Bes objetivas para executa-las,
assim, seguindo o carater regressivo da reforma, em 1998 foram extintas 12 (doze) das
22 (vinte e duas) delegacias do patrimdnio da Unido nos Estados!%, causando uma
distopia entre o0 que estava sendo proposto e 0 que seria entregue.

Para a Secretaria do Patriménio da Unido a época, Claudia Costin, a SPU havia
se tornado uma grande imobiliaria ineficiente e ndo era essa a funcdo do Estado, por

isso a reforma em curso tinha como obijetivo terceirizar a gestdo dos iméveis ou vendé-

100 Medida Proviséria n° 1.567, de 14 de fewvereiro de 1997.

101 O nimero cabalistico da década de 1990 foi trazido para a exposicédo de motivos da MP
102 | ej n° 9.491, 09 de setembro de 1997.

103 Jornal do Brasil, edicdo de 08 de outubro de 1999.
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los. Mas, apesar do discurso gerencial, os dados de gestdo da época sdo de dificil
acesso ndo sendo possivel precisar o peso da alienacdo dos imoveis da Unido na
composicdo da arrecadacgao patrimonial daquele periodo.

A Secretaria do Patrimbénio da Unido era estratégica para implantacdo da
contrarreforma do Estado, por isso em 1998 o érgdo saiu da estrutura do Ministério da
Fazenda e passou para o Ministério do Planejamentol®*. Mas, quando se ignora o
contexto histérico dessa mudanca € dificil compreender o que levou a saida da SPU do
Ministério da Fazenda tendo em vista as caracteristicas historicas do 6rgéo.

E que se verifica em Ronaldo Coutinho Garcia e José Cardoso Jr. (2014)
guando esses autores ao discorrerem sobre planejamento estratégico, diziam que a
SPU ndo deveria estar vinculada ao Ministério do Planejamento uma vez de se tratar
o6rgdo mais woltado para a gestdo administrativa do que para o planejamento
governamental.

No entanto, como vem sendo mostrado ao longo dessa pesquisa, a SCGPU é
dona de ativos valiosissimos que sdo fundamentais para a implantacdo de politicas
sociais e para o desenvolvimento econémico, sendo, portanto, de extremo interesse
para o servico publico, mas também interessando & inciativa privada. Por isso as
potencialidades dos imoveis da Unido fazem com que a SCGPU transcenda, e muito, a
mera caracteristica de um 6rgao que é responsavel apenas pela gestdo administrativa,
se caracterizando com um orgao fomentador e indutor de diversas politicas publicas.

Com relagcdo a estrutura organizacional da SPU no contexto anterior a
elaboracdo da contrarreforma, ou seja, no primeiro Governo de FHC, o desenho
institucional do 6rgao era semelhante ao da estrutura atual, com as areas divididas em
coordenacbes e divisbes que desempenhavam as fungbes administrativas de
destinacao, fiscalizacdo, arrecadacdo, e caracterizacdo, além de um setor relacionado
projetos especiaisi®. O destaque nessa estrutura era a divisdo de modernizacédo

administrativa que refletia o espirito da contrarreforma na estrutura da instituicao.

104 | ei n° 9.649, de 27 de maio de 1998.

105 Portaria n° 82, de 24 de abril de 1996 e Portaria n°® 211, de 02 de setembro de 1997. Destaca-se que
as referidas portarias ndo apontam quais eram 0s projetos especiais que demandavam uma area
especifica no 6rgéo.
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Mas, foi com a transferéncia para o Ministério do Planejamento que a marca da
contrarreforma do aparelho do Estado ficou mais estampada na estrutura da SPU. As
unidades do Orgdo Central e as delegacias estaduais foram transformadas em
geréncias, cujas rotinas administrativas misturavam atividade meio com atividade fim,
rompendo com a légica de gestédo por processos1o,

A avaliacdo mais fidedigna desse momento encontra-se no relatério da Deciséo
n° 295/2002 do Tribunal de Contas da Unido referente a uma auditoria realizada na
Unidade Central e nas Geréncias Regionais do Patrimonio da Unido — GRPUSs, cujas
conclusbes mostram os resultados negativos do modelo gerencial de Bresser Pereira
para o 6rgao:

10.1 [..] até hoje, a Unido ndo vem dotando esse Orgdo dos meios
necessarios a realizacdo de sua missdo. Isto € corroborado e
agravado pela visdo de gestores oriundos, néo raro, de entidades
regidas pelo direito privado, realidade deveras diversa da
Administracdo Publica. [...]10.9 O quadro de pessoal da Secretaria ndo
apresenta a evolugcdo ha muito requerida. A SPU continua a padecer da

caréncia de pessoal e de méo-de-obra qualificada para o
desempenho de suas atividades. As solu¢bes provisoérias até hoje
adotadas n&o proporcionaram as melhorias almejadas, inclusive por falta
de continuidade. [...] 10.10 A prevaléncia dada a Unido pela legislacédo
patrimonial, sobretudo no que tange aos terrenos de marinha e marginais
e respectivos acrescidos, ndo €, de per si, suficiente para alavancar o
controle desses bens e a arrecadacdo relacionada a sua utilizacao.
[..]10.13 No que se refere a arrecadagdo, a atuacdo da SPU é
insatisfatéria na medida em que ndo implementou mecanismos de
atualizacao cadastral dos imoveis localizados em areas de dominio da
Unido [...]JA tabela n® 21 demonstra que os débitos patrimoniais néo
quitados atingiram, em 30.9.2000, o montante de R$ 1.510.626.000,00
(um bilh&o, quinhentos e dez milhdes, seiscentos e vinte e seis mil

reais) (TCU, 2002, grifos meus)

O relatério mostra, ainda, que 80% da arrecadacdo no ano 2000 relacionadas
aos foros, laudémios e taxa de ocupacao foram oriundas das taxas de ocupacgéo. Por
outro lado, a taxa de inadimpléncia subiu de 66% em 1999 para 72% em 2002 e apenas
281 imbveis dos 466.000 cadastrados no SIAPA eram ocupados por pessoas carentes.

Comparados com outros indicadores esses dados mostram o carater altamente
regressivo da cobranga das rendas patrimoniais, considerando que muitas inscri¢des de

ocupacdo recaem sobre famiias de baixa renda que de alguma forma ndo foram

106 Portaria MP n° 272, de 16 de novembro de 2001.
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beneficiadas com as isengdes de pagamento previstas na legislacao patrimonial, o que
explica a elevacdo da taxa de inadimpléncia entre 1999 e 2002 diante do contexto de
crise econbmica instaurado no pais. A essa questdo soma-se o fato de que ap6s 1987,
com o ajuste fiscal do governo Sarney, as taxas de ocupacdo dos iméveis cadastrados
apo6s aquele ano passaram de 2% para 5% anuais em relacdo ao valor do imovel.

A desproporcionalidade do nimero de iméveis cadastrados na SPU como sendo
ocupados por pessoas de baixa renda € comprovada quando se compara 0S
indicadores sobre a populagdo economicamente ativa daquele periodo que mostram
gue 27% da populacdo ganhava “entre zero e trés salarios minimos” (BEHRING, 2008,
p. 165), sendo que quase 13% desse universo estava na faixa de renda de zero
salarios minimos, enquanto na SPU, mesmo com a adoc¢ao do critério de renda familiar
para a composicdo da renda, o percentual de imdveis ocupados por familias
consideradas carentes, ou seja, com renda familiar entre zero e trés salarios minimos,
era de 0,06% em relacdo aos imdveis cadastrados.

Esses indicadores mostram o desastre da contrarreforma do Estado que estado
refletidos no relatério do TCU. No entanto, ndo ha nesses documentos qualquer critica
ao aspecto ideolégico da contrarreforma, ainda que seus efeitos fossem visiveis. Mas,
isso gerou um desgaste para o projeto neoliberal, pois também acarretou em perdas
para a burguesia brasileira diante da economia mundial, levando o Partido dos
Trabalhadores a vitoria nas elei¢des presidenciais de 2002 (BOITO JR, 2012).

Se por um lado houve um avango das forgas conservadoras na década de 1990,
também houve oposicdo e articulacdo dos movimentos sociais que conquistaram
avangos importantes no inicio dos anos 2000 como a aprovacdo da Emenda
Constitucional n°® 46/2000 que incluiu a moradia entre os direitos sociais previstos no
artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988, a aprovacao do Estatuto das Cidades, fruto
da mobilizacdo do Forum Nacional pela Reforma Urbana, além da criacdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo que ampliou o debate sobre os direitos dos
povos e comunidades tradicional.

Foi em meio a esse contexto tumultuado deixado pelo Governo FHC que o
Presidente Lula assumiu em 2003 com uma proposta de conciliagdo de classes

organizada em torno de um governo de coalizdo. Para Rodrigo Castelo as gestdes
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comandadas pelo Partido dos Trabalhadores possuem como caracteristica principal o
social liberalismo que, segundo o autor, € “uma segunda variante ideologica do
neoliberalismo”, mas que busca promover o “sincretismo entre o mercado e o Estado,
imaginariamente capaz de instaurar a justica social’ (2013, p. 247).

Nao serd possivel fazer uma analise profunda de toda a legislacdo no periodo
petista, mas as caracteristicas apontadas por Castelo sobre os governos petistas dao
uma direcdo para as andlises a seguir e refletem a conducdo da gestdo do Patriménio
da Unido durante as gestdes do Partido dos Trabalhadores, em especial nos dois
governos Lula.

Vem sendo defendido ao longo dessa dissertacdo que, do ponto de vista
dialético, as legislagcbes e as estruturas burocraticas representam a dimensdo da
particularidade, ou seja, elas sao determinadas pela universalidade, os aspectos
econdmicos, ao mesmo tempo em que também determinam as possibilidades de acao
do o6rgao.

J4 os dados referentes aos resultados de uma gestdo representam a
singularidade, ou seja, aquilo que foi ou ndo priorizado dentro das possibilidades que
estavam postas. No ambito da gestdo patrimonio da Unido existem dois meios para
analisar a acdo do 6rgdo como base nos dados disponiveis, o primeiro € por meio das
destinacOes realizadas e o segundo por meio da arrecadacdo. Ambas as informacgoes
sdo capazes de refletir o direcionamento do 6rgdo em um determinado periodo. No
entanto, para avaliar as destinacbes de um periodo é preciso quais foram os
beneficiarios alcangados, os instrumentos utilizados, além de conseguir mensurar se 0s
encargos contratuais foram cumpridos pelos beneficiarios, o pressupfe a adocao de
uma metodologia especifica para tal, de modo que ndo s6 os aspectos quantitativos
sejam levados em consideracdo, mas sobretudo os aspectos qualitativos das
destinagdes.

Por sua vez, os dados sobre a arrecadacao patrimonial sdo mais simples de
serem analisados e também permitem enxergar o direcionamento dado da gestao
patrimonial durante os governos do PT, assim como as contradicdes entre as

legislacdes existentes e 0 que 0s nUMeros mostram em termos de execucao.
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No ambito geral, apesar de as politicas sociais terem sido ampliadas nos
governos Lula (2003-2010) e Dilma (2010), ndo se pode dizer que houve um abandono
da agenda de ajuste fiscal nesse periodo, tendo em vista a priorizacdo dos superavits
primario para pagamentos de juros da divida, a continuidade do programa de
privatizacdo, as concessfes e as parcerias publico-privadas, além da énfase nas
politicas transferéncia de renda focalizada com a finalidade de estimular o consumo em
detrimento de uma politica de seguridade social universal.

Na Secretaria do Patriménio da Unido essa caracteristica ficou evidente com a
ampliacdo do numero de servidores e com a criagdo de uma estrutura burocratica
voltada para destinar iméveis da Unido para as politicas urbanas de provisdo
habitacional e regularizacdo fundiaria, além da regularizacdo de territérios de povos e
comunidades tradicionais.

Essas mudancas foram promovidas a partir da estruturacado da Politica Nacional
de Gestdo do Patriménio da Unido, resultado de um Grupo de Trabalho Interministerial
— GTI97 criado com a finalidade de apresentar uma nova proposta para gestdo do
Patriménio da Unido (RESCHKE, 2006). Das decisbes aprovadas pelo GTI, ficou
estabelecido que a missdo da SPU seria: “Conhecer, zelar e garantir que cada imovel
da Unido cumpra sua funcdo socioambiental, em harmonia com a funcéo arrecadadora,
em apoio aos programas estratégicos para a nacdo” (SPU, 2010). Nesse aspecto, 0s
trés macroprocessos da SPU - caracterizacdo e incorporacdo, destinacdo e
arrecadacgdo — deviriam ser guiados pela nova missao do érgao.

Apesar das mudancas incorporadas a partir de 2003, € importante ressaltar que
a légica racional-legal da estrutura da SPU, com exce¢do do segundo governo FHC,
permaneceu muito parecida ao longo de quase toda histéria do 6rgdo, o que nao
significa que direcionamento em cada gestdo tenha sido o mesmo. A PNGPU foi
estruturada em que a politica urbana também estava sendo estruturada.

Na area de habitacédo, apds a criacdo do Ministério das Cidades, foi elaborada a
Politica Nacional de Habitacdo - PNH, um documento com diretrizes e propostas de
acOes para o enfrentamento para o problema do déficit habitacional. O documento

elaborado pela equipe daquele Ministério que apresenta um rico diagndstico sobre a

107 Portaria MP n° 206, de 17/08/2003,
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guestao urbana no inicio do século 2000, tempos em que a proposta de reforma urbana
era uma pauta dos gestores daquele orgéao.

Dentre componentes que deveriam estruturar a PNH, o documento apontava “a
urbanizacdo, regularizacao fundiaria e insercdo de assentamentos precarios” em
conjunto com “a provisao da habitacdo e a integracdo da politica de habitacdo a politica
de desenvolvimento urbano” definidas como “linhas mestras de sua atuacdo” (Ministério
das Cidades, 2004, p. 29).

Nesse aspecto, tanto para a regularizacdo fundiaria quanto os programas de
provisdo habitacional — construcdo de novas moradias — o documento propunha a
modificacdo e a criacdo de legislagBes que possibilitassem a destinacdo de imdveis da
Unido de forma gratuita e menos burocratica quando destinados ao atendimento das
politicas de interesse social.

Desde a criacdo do Ministério das Cidades, a Politica Nacional de Gestao do
Patriménio da Unido vem acompanhando as legislacbes gerais daquela pasta, tais
como o Estatuto das Cidades, a Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Sociall%8,
o Programa Minha Casa Minha Vidal®® e o novo marco da regularizacdo fundiaria
urbanal®,

No entanto, € importante fazer algumas ressalvas com algumas afirmagcdes que
foram sendo reproduzidas ao longo dos Ultimos anos e tomadas como verdades, como,

por exemplo, a que Moreira faz ao se referir a Lei n°® 11.481/2007:

Vale a pena destacar que, até a sua publicagdo, ndo havia instrumentos
administrativos e juridicos que permitissem tratamento adequado para 0s
casos de interesse social, fossem areas ocupadas irregularmente pela
populagéo pobre, fossem imdéveis da Unido que pudessem ser destinados
a producéo de habitagbes de interesse social e afins. (2018, p. 33).

Como vem sendo mostrado ao longo desse capitulo, nunca foi por falta de
instrumentos juridicos que a SPU deixou de destinar imOveis para as politicas urbanas
ou dar o tratamento adequado para 0s casos de interesse social, pois desde 1982 ja
havia legislacbes nesse sentido, inclusive durante o Governo Collor. Evidente que a

concepcdo de politica urbana nos governos anteriores ndo era a mesma, mas, muito

108 | gj n° 11.124/2005
109 | ei n° 11.977/20009.
110 | i n° 13.465/2017.
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além de sua concepcao, a analise de politica publica deve considerar a efetividade, os
processos decisorios, 0s mecanismos de financiamento e ndo apenas 0S Seus marcos
regulatorios.

Outro exemplo de afirmacdo que pode ser problematizada é quando Patricia
Menezes (2010) diz que a Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia
democratizou 0 acesso a propriedade publica no Brasil, pois, pelo menos em relacdo
aos imoveis da Unido essa afirmacdo nao procede tendo em vista que dos 646.703
imOveis cadastrados no SIAPA, apenas 995 estdo cadastrados CUEM, o que
representa uma quantidade irrisoria no universo de iméveis geridos pela SCGPU.

Isso ndo significa diminuir a importancia do trabalho destas pesquisadoras e nem
deixar de reconhecer os avancos que foram promovidos nas legislacbes patrimoniais,
principalmente com relacdo a elevacdo do critério de renda familiar de trés para cinco
salarios minimos mensais para concessao de gratuidade nas destinacdes de interesse
social e isencdo das taxas de ocupacdo aforamento e laudémio, assim como a criacao
do Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel que trouxe o reconhecimento do direito
de povos e comunidades tradicionais utilizarem as areas da Unido que ocupam para
fins moradia e subsisténcia.

Por outro lado, reconhecer os avancos também ndo implica concordar que a
SPU tenha deixado de ser um 6rgdo predominantemente arrecadatoério, pelo contrario,
a SPU nunca arrecadou tanto como nos periodos dos Governos Lula e Dilma, como se

observa:
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Tabela 3
Arrecadacdo nominal de 2002 a 2017. Valores em milhdes.

Arrecadacéo nominal - SPU
R$1.200,00

R$1.000,00 /\
R$800,00 / \/
R$600,00

R$400,00 //
R$200,00

R$-

Milndes de R$

2002200320042005200620072008200920102011201220132014201520162017
Ano

Fonte: producdo propria

Entdo, se por um lado a SPU aumentou o gasto com servidores nesse periodo —
ndo da forma como os orgaos de controle recomendavam — saindo de 781 em 2002
para 1322 no fim de 2018, por outro a arrecadacédo foi compensada, e muito, com o
aumento desse efetivo, 0 que se compara com 0 crescimento da arrecadagdo no
periodo Vargas.

Mas, assim como no periodo FHC, o nimero de famiias consideradas como
sendo de baixa renda ndo corresponde a realidade socioeconbémica das familias
brasileira no periodo, pois, dos 116.638 imoOveis cadastrados em 2017 no SIAPA em
nome de pessoas fisicas, apenas 4.633 tinham renda familiar inferior ou igual a 05
salarios minimos mensais, 0 que demonstra um numero subestimado em relacdo a
realidade.

O relatério da Oxfam (2016) mostra que 80% das familias possuiam renda
familiar inferior a 05 salarios minimos mensais, ja os dados da Fundacao Jodo Pinheiro
(2016) demonstram que 90% do déficit habitacional referem-se as familias com faixa de
renda salarial, porém apenas 3,87% das pessoas fisicas da cadastradas no SIAPA

eram cadastradas como baixa renda.
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Apoés 2015 houve uma queda na arrecadacao devido a alteragcdes promovidas
pela Lei n° 13.169/2015 com relacdo aos critérios de cobranca nas taxas de ocupacéao.
Essa legislagcdo também vedou a inscricdo de novas ocupacgfes que tenham ocorrido
apos 2014, mas é interessante observar que em 2020 este instituto juridico completara
100 anos de existéncia e a cada nova legislacdo promulgada o periodo de vedacéo
para novas inscricées de ocupacdao é dilatado.

No ano de 2015 outra legislacdo também foi promulgada abrindo caminho para a
financeirizacdo das terras publicas da Unido, a Lei n° 13.240, de 26 de junho de 2015,
permitindo a destinacdo de imoOveis da Unido para criagcdo de fundos de investimentos
imobiliarios. Trata-se de um momento que corresponde a guinada do segundo Governo
Dilma em direcéo a ortodoxia neoliberal, mas essas sao legislacdes que merecem uma
leitura mais cuidadosa para que analises superficiais ndo ignorem seus impactos.

Por hora cumpre apenas observar que existe uma caracteristica que segue a
trajetéria da SCGPU, inclusive durante os governos dois governos Lula e os dois
governos Dilma, que é a influéncia do patrimonialismo na gestdo do 6rgéo, impedindo-o
de obter resultados satisfatérios tanto nas acdes voltadas para o fomento das politicas
de interesse social quanto para potencializacdo da arrecadacgéo a partir da extracao das

rendas fundiarias dos seus imoveis.
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Consideracdes Finais

Suspeitava-se no inicio da pesquisa que sob a justificativa de garantir o
cumprimento da funcdo social da propriedade as legislacbes que regem a gestdo dos
iméveis da Unido vinham possibilitando a captura e a espoliacdo desses imdveis em
prol do capital portador de juros, além de garantir uma reserva valor futuro para servir
de lastreamento da divida publica.

Outra hipbtese era de que a alienacao dos iméveis da Unido acarretaria em mais
pressdo por ajustes fiscais, tendo em vista que isso implicaria na diminuicdo do
patriménio liquido do pais. No entanto, a pesquisa tomou outro rumo em razdo das
caréncias bibliograficas relacionadas a historia do 6rgdo que permitiram verificar
aquelas hipoteses com mais precisao.

Apesar da pressao para liberalizacdo de novos ativos nessa fase mundializada e
financeirizada da economia, a historia da SCGPU mostra que a extracdo de rendas
sempre foi a caracteristica principal do 6rgdo, mesmo quando o cumprimento do
principio da funcdo social passou a nortear as suas acoes.

Com relacdo a captura dos imoOveis da Unido por parte do capital portador de
juros, a criacdo dos fundos publicos ird inaugurar uma nova era de espoliacdo, mas 0s
dados disponiveis ainda ndo nos permitem avaliar quais serdo os impactos na gestao
dos imoOveis da Unido, uma vez que as acdes para a implantacdo desses fundos
também dependem de uma capacidade operacional do 6rgao.

O que se sabe preliminarmente é que os fundos de investimento imobiliario
poderdo requerer a retomada de imdveis ocupados a titulos precarios para aliena-los ou
dar-lhes outra destinagcdo que for mais conveniente para o fundo, mas essa legislacao
ainda padece de regulamentacao.

Mesmo sendo um 6Orgdo voltado majoritariamente para extracdo de rendas dos
iméveis de dominio da Unido, a falta de estrutura e de servidores que marcam a historia
do 6rgdo tém se mostrado como impeditivos para que a arrecadacao patrimonial
corresponda ao potencial que os imoveis da Unido possuem.

Nesse movimento em que a légica financeira vem se sobrepondo a légica do

interesse publico percebe-se que o principio constitucional da funcdo social da
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propriedade estd sendo cada vez mais esvaziado de sentido, impondo a propriedade
publica uma visdo mercadologica que a destitui do seu significado histérico.

Na légica financeirizada dos fundos, diferente da légica da extracdo de rendas
fundiarias a partir da utilizacdo dos imoveis, a renda pode ser auferida de forma
meramente especulativa com a utilizagdo dos imdveis para lastreamento e captacdo de
recursos que podem ser aplicados em outros fundos disponiveis no mercado financeiro,
transferindo parte dos iméveis da Unido para a iniciativa privada sem licitacdo por meio
da integralizacdo de cotas.

Sobre a possibilidade de a alienacéo acarretar em mais pressao por ajuste fiscal
no futuro, € preciso fazer duas consideracbes apesar de ndo ter sido possivel
desenvolver uma andlise mais detalhada. A primeira € com relacdo a quantidade de
imOveis que possui condicdes de serem alienados, ou seja, que possui matricula. A
segunda € sobre a quantidade de servidores para executar essa acao.

A legislacdo que facilitou a alienacao direta aos ocupantes e criou a expectativa
de uma alienacdo massiva dos imoveis da Unido foi a Lei n°® 13.465/2017, que previa a
regulamentacdo dos seus dispositivos em até 12 meses, mas até hoje a parte que se
refere a gestdo do patriménio da Unido nédo foi regulamentada®!l.

Dados do SIAPA de 2017 mostravam a seguinte situacdo sobre os imoveis que
poderiam ser alienados ou doados nos termos da Lei n° 13.465/2017, a depender da

faixa de renda do ocupante e da situacdo cadastral do imovel:

Tabela 2 — Iméweis da Unido passiveis de regularizagdo direta.

Indicadores Quantidade de imoéveis Percentual

Iméwveis cadastrados no SIAPA pessoas fisicas 116.638 100%
Cc,)m matricula e renda superior a 5 salarios 12.902 11,06%
minimos

Cgm matricula e renda inferior a 5 salérios 330 0.28%
minimos

Sem matricula individualizada e renda superior a 0

5 salarios minimos 99.103 84,97%
Sem matricula individualizada e renda inferior a 5 4303 3.69%

salarios minimos

Fonte: Producao propria com dados extraidos do SIAPA (Inscricdo de ocupacao, CUEM e CDRU).

111 No momento em que este trabalho foi entregue, em junho de 2019, o ato regulatério da Lei n°
13.465/2017 sobre a regularizacdo fundidria em éareas da Unido encontrava-se em analise na Consultoria
Juridica do Ministério da Economia.
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Percebe-se que o nimero de iméveis com matricula que poderiam ser alienados
ou doados ndo correspondia nem a 12% do total de imdveis cadastrados em nome de
pessoas fisicas, sendo que os imoOveis em condicbes de serem doados representava

um percentual ainda menor, qual seja 0,28%.

Nesse contexto, o problema histérico de falta equipe para dar conta das acfes
gue sdo de competéncia do 6rgdo pode se mostrar extremamente funcional para os
fundos de investimentos possam se tornar 0 modelo de gestado patrimonial hegemaonico
daqui uns anos, apontando para uma tendéncia regressiva na gestdo dos imoéveis da
Unido no que diz respeito a utilizacdo desses bens para garantia de direitos. Neste
caso, os iméveis da Unido ocupados a titulos precarios funcionam na atualidade como
uma reserva de valore para o capital financeiro, tal como vem alertando Raquel Rolnik
(2015).

Por fim, cabe destacar o cenario que se projeta para a SCGPU para 0s proximos
anos com as propostas apresentadas pelo atual Ministro da Economia, o Sr. Paulo
Guedes. De acordo com o que o Ministro vem defendendo na midia, a proposta é que a
Unido se desfaca da maior parte da carteira imobiliaria gerida pelo 6rgdo. No entanto,
como se viu ao longo dessa dissertagcdo nao se trata de uma proposta inovadora, pois
desde o inicio do século XX a alienacdo de imdveis vem sendo tratada com uma das

pautas prioritarias do 6rgéo.

Nos Governos Collor e FHC essa discussdo ganhou novo félego com os imoveis
da Unido fazendo parte do Programa Nacional de Desestatizacdo, porém, a exemplo de
seus predecessores, esses Governos também sucatearam a SCGPU reduzindo o seu
potencial arrecadatorio e gerando uma contradicdo entre os objetivos apontados e o

fornecimento das condi¢cfes técnicas-operacionais para executa-los.

Atualmente, com o0s cortes nos cargos de comissdao a Secretaria de
Coordenacdo e Governangca do Patrimonio da Unido possui 1.159 (um mil cento e
cinquenta e nove servidores), que representa uma reducdo de 13% em relacdo ao
quadro que havia no final de 2018. Esse cenario tende a ficar mais critico dentre em

breve, haja vista o0 nimero de servidores que estdo para se aposentar e que O
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posicionamento atual Ministro da Economia € de que ndo havera recomposicdo desse

guadro.

Dos 985 servidores ativos que fazem parte do quadro permanente do 6rgéo, 262
tém 60 anos ou mais de idade e jA podem se aposentar pelas regras atuais. Quando se
consideram os servidores com 55 anos ou mais esse nimero sobre para 466. Entéo,
em pouco tempo a situacao do quadro de servidores da SCGPU vai regredir ao que era
no final do periodo FHC, podendo regredir ainda mais a depender das medidas que

vierem a ser adotadas pelo Sr. Ministro da Economia.

Acrescenta-se a isso o0 fato de que muitos servidores sdo do antigo Plano de
Cargos e Carreira do Executivo, tais como datilografos, auxiliares de almoxarifado,
telefonistas, editores de videotape, motoristas, auxiliares operacionais de servicos
diversos etc., muitos atingidos com o corte de fungbes comissionadas pelo governo
Bolsonaro. As funcbes comissionadas, conforme a pontado nos relatérios de auditoria
do Tribunal de Contas da Unido, foram criadas para resolver em parte o problema dos
desvios de funcdo, mas com o0s cortes promovidos tais servidores retornardo para a
situacdo anterior. Entdo, por mais que o discurso neoliberal proponha liquidar o
patriménio da Unido, o que a histéria nos mostra € que sem condi¢des objetivas nem o

projeto neoliberal consegue ser executado.

Um dos poucos érgaos em que a contratacdo de mais servidores implica na
elevacdo de receitas é a Secretaria do Patrimbénio da Unido, mas, além do discurso
miope do neoliberalismo, existem outros interesses ndo estruturagdo da SPU que é
apropriacdo indevida do patriménio publico por aqueles que nunca pagaram a renda

fundiaria a Unido pela utilizacado indevida de seus bens imoveis.
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