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A Maria Amélia (in memoriam),
por tanto, por tudo






“Nao ¢ lamentdvel que a pele de um
cordeiro inocente seja transformada em
pergaminho? E que o pergaminho sendo
escrito, desgrace a vida de um homem?
Alguns dizem que a abelha dd ferroadas,
mas eu digo que é cera que ela da. Pois
assinei e selei uma vez certa coisa, € nunca
mais fui dono de mim mesmo”.

William Shakespeare
(Henrique VI, parte 2, ato 1V, cena 2)
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1

Introducao

Apresente tese tem como objetivo explorar o papel da
regulacdolegal namedia¢ao das relagoes entre o capitalismo
sob dominancia financeira e o espaco urbano, a partir da dimensao
fundidria. Para tanto, adotard uma perspectiva interdisciplinar,
utilizando elementos dos campos tedricos do planejamento urbano,
economia politica e direito.

Quanto aos campos tedricos acionados, os estudos urbanos
trazem em si uma vocacao interdisciplinar, na medida em que
a compreensao dos fend6menos que se constituem em seu objeto
depende de uma multiplicidade de olhares e saberes, apenas
possivel por meio de um didlogo estreito entre diversos campos do
conhecimento. Apesar disso, a busca pela realizacao de uma pesquisa
em um lugar de interseccao se justifica pela pouca atencao que os
trés campos citados diao um ao outro, apesar de possuirem objetos
em comum e contribui¢oes analitica reciprocas inquestionaveis.

Especificamente no ambito dos estudos sobre as cidades, o direito
¢ frequentemente negligenciado, formando uma lacuna nas andlises
tendo em vista as inegaveis relagoes reciprocas historicamente
constituidas entre a ordem legal e a cidade capitalista. Os processos
de (re)producdo da cidade sdo necessariamente perpassados pelo
direito e sua adequada problematizacao depende de andlise conjunta
a partir do campo juridico em conjugacdo com outros campos do
conhecimento.

Apesar da frequente negligéncia, é notéria a existéncia de
uma proximidade entre capitalismo, direito e espaco urbano
estabelecida desde os seus primoérdios. No que se refere as relacoes
entre capitalismo e direito autores como Weber (2006, p.251),
inclusive, consideram a racionalizacao da ordem legal como fator
determinante para o surgimento do capitalismo, que necessitava de
uma ordem juridica especifica, capaz de dar sustentacdo e garantir
as condicoes para seu funcionamento.

Para além da importancia do direito na formacao dos mercados
e no proprio surgimento do capitalismo, trata-se de uma instituicao
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fundamental a organizacdo social e diretamente associada ao
Estado, tanto para a legitimacao das propostas de regulacao quanto
para a garantia de sua aplicabilidade por meio da coercao. Neste
sentido, a disputa pelo direito é fundamental para a prevaléncia de
certos arranjos sociais e econémicos, tendo sido determinante para
a manutenc¢ao do capitalismo até aqui.

Um aspecto particular do direito que merece destaque
na determinacao da importancia das relacoes estabelecidas
entre direito e capitalismo é o aprofundamento e a protecao da
propriedade privada. O desenvolvimento e disseminacdo de
regulacoes que instituiam e protegiam a propriedade privada
permitiram que vario bens, antes fora do mercado, passassem a
integrar as dindmicas mercantis e, posteriormente, capitalistas
(TIGAR e LEVY, 1978 e TOPALOV, 1973). O principal alvo da
expansao da propriedade privada foi exatamente a terra, objeto
do presente trabalho.

Essa expansao da propriedade sobre a terra vem sendo um
dos objetivos capitalistas desde sua origem, sempre encontrando
resisténcias e limita¢oes pela prépria natureza da terra, que apenas
pode ser considerada uma mercadoria ficticia sob o marco tedérico
marxista visto que nao possui valor ao nao ser criada a partir de
um processo de producdo capitalista que conta com o trabalho
humano. Esse objetivo adquire especial relevancia no momento
atual de dominancia financeira, no qual a acumulacio se da
prioritariamente a partir de relagdes proprietdrias-rentistas, em
detrimento da producao.

Neste cendrio de especial importancia da propriedade - inclusive
a fundiaria -, o direito se estabelece como elemento fundamental
para a estabilizacao do sistema de acumulacdo e para a abertura/
aprofundamento de novas fronteiras de acumulacado, dentre as quais
se encontra a terra urbana.

Sob o aspecto metodolégico, importante destacar que o direito
engloba um conjunto de atos executados por diferentes agentes
e com diferentes graus de efetividade - decisdes judiciais, leis,
normas administrativas, etc. - constituindo uma espécie de sistema
de controle social. Apesar de reconhecer a complexidade do sistema
juridico, a tese que ora se introduz tera como foco a dimensao da
regulacao legal.
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O recorte escolhido se justifica por algumas caracteristicas
proprias da regulacao legal, como sua maior legitimidade
democritica em relacdo a outras dimensoes juridicas e o elevado
grau de seguranca capaz de implementar nos ambitos econémico
e social. Além disso, defende-se a existéncia de uma multiplicidade
de funcoes cumpridas pela regulacao formal, independentemente
de sua efetividade, como a sinalizacao de tendéncias, a coordenacao
de atividades e relacoes sociais, o aumento de credibilidade das
estruturas de governanca (MILHAUPT e PISTOR, 2008, p.4) e a
criagdo de uma gramdtica prépria, pela qual se impoe a loégica do
capital (MARAZZI, 2014).

Por outro lado, as relagoes entre capitalismo e espago urbano
também se encontram historicamente estabelecidas (TOPALOV,
1973, p.8, LEFEBVRE, 2008). Embora as cidades sejam mais antigas
que o capitalismo, foram indispensdveis para seu surgimento e
desenvolvimento. No momento atual, caracterizado pela dominancia
financeira, alguns autores (CHRISTOPHERS, 2011 e DE MATTOS,
2016) apontam para um crescimento da importancia das cidades
para a acumulac¢ao capitalista.

Partindo do recorte estabelecido, propoe-se a interpretacao de
que a regulacao legal vem mediando as relagoes entre o capitalismo
e espago urbano ao longo da histéria, com destaque para a difusao
da propriedade privada, sob o aspecto pratico e enquanto ideologia,
que se mostra fundamental até os dias atuais.

Conforme mencionado anteriormente, a propriedade assume
papel privilegiado no cendrio de domindncia financeira inerente
ao capitalismo na atualidade. Nas ultimas décadas, a propriedade
tem se mostrado mais relevante para fins de acumulacao de capital
do que a proépria producao, dado o privilégio do rentismo nas
dinamicas capitalistas na atualidade. Por sua vez, o protagonismo
da propriedade se liga diretamente a regulacao legal, que lhe
garante prote¢ao por meio do poder de coercdo a ela emprestado
pelo Estado.

Deste modo, capitalismo, regulacao legal e espaco urbano
estabelecem relacoes reciprocas cuja problematizagao é fundamental
para uma adequada compreensao de diversas transformacoes
recentes nas cidades. Na presente tese pretende-se abordar essas
relacoes a partir da dimensao fundidria, buscando compreender as
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recentes alteragoes na legislacao brasileira sobre o tema a partir da
perspectiva da mediacao exercida pela regulacao legal nas relacoes
entre capitalismo e espaco urbano.

Entende-se que essa mediacdo, no modelo de acumulagao
capitalista atual sob a domindncia da légica financeira, se realiza
a partir da homogeneiza¢ao do regime juridico da terra no Brasil,
a partir da dissemina¢dao de relacdes de propriedade individual
capazes de aprofundar a mercantilizacao e promover a utilizacao da
terra como ativo financeiro.

O sentido da homogeneiza¢do estd na constitui¢do das bases
para a utilizacao da terra como capital, por meio de dinamicas
financeiras e de crédito, e também na difusao de um ethos relacionado
com o uso capitalista da terra, que pode ser entendido como uma
expressao do proéprio ethos neoliberal.

A terra se coloca como um desafio renovado para o capitalismo
sob dominéncia financeira, com maior destaque para as tensoes
relativas a sua conversao em mercadoria e, em ultima instancia,
ativo financeiro. Assim, o avanco de um capitalismo dominado pela
l6gica financeira impde uma nova dindmica a terra, em especial a
urbana, que pressupoe a homogeneizacao do seu regime juridico
a partir do paradigma da propriedade privada individual e um
controle registral estrito, de modo a garantir o aprofundamento da
sua conversao em mercadoria e utilizacdo como ativo financeiro.

Esta dindmica imposta a terra urbana se relaciona diretamente
com a submissdo das préprias cidades, de forma crescente, a légica
financeira, mediada pela regulacio legal. A visao dos espacos
urbanos como solugdes virtuosas para crises de sobreacumulagao ou
como novas fronteiras de acumulac¢do, abre espaco para sucessivas
tentativas de levar ao limite a conversao da terra urbana em
mercadoria e sua utilizacdo como ativo financeiro. Esse processo passa,
obrigatoriamente, pelo aspecto regulatério, diretamente relacionado
ao papel do Estado em um cendrio de hegemonia neoliberal.

A regulacdo legal assume papel de destaque nesses processos
na medida em que é a responsdvel por construir as bases para
sua ocorréncia. E a regulagio que dd o primeiro passo para a
homogeneizacdao do regime juridico da terra urbana, e que permite
a abertura de novas formas de acumula¢ao que tenham o urbano
como base.
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O tema proposto dialoga diretamente com processos politicos,
sociais € econdmicos atualmente em curso no Brasil. Ao longo da
tese se buscard demonstrar como estes processos estao conectados,
apesar das contradicoes que lhes sdao inerentes, afetando de
forma decisiva a atuacao da regulacao legal como mediadora no
aprofundamento da dominancia financeira no pais.

Nocasoespecificodaterraurbana, defende-se que estes processos,
politicos, sociais € econdémicos, produziram uma conjuntura de
alteracio do marco normativo e do modelo de regularizacao
fundidria adotado no pais, representada pela Lei 13.465 (BRASIL,
2017) e aprofundada por regulacoes e projetos posteriores, que
parece ser uma tentativa de estabelecer as condi¢des para uma nova
etapa do processo de mercantiliza¢do e para o aprofundamento da
financeirizacao da terra urbana, em consonancia com os interesses
de fracgoes capitalistas ligadas ao capital imobilidrio e financeiro.

Como sera detalhado mais adiante, a Lei 13.465 (BRASIL,
2017) transforma a regularizac¢do fundidria em um instrumento
primordialmente de titulacdo sob o regime da propriedade privada
individual, em detrimento de outros aspectos privilegiados no
modelo anterior como a regularizacdao urbanistica e a mitigacao
de riscos aos moradores. Com isso, estabelece as condi¢des para a
promocao da homogeneizacao do regime juridico da terra no Brasil,
pressuposto para uma nova etapa do processo de mercantilizacao da
terra e aprofundamento de seu processo de financeirizacao.

A referida lei, em conjunto com outras regulacoes posteriores
no mesmo sentido, se inserem em um cendrio politico de “tomada
de iniciativa” de forcas mercantis e financeiras que passaram a
dominar a coalizdo de poder estatal e que, no ambito da gestdao
fundiaria, se dedicaram a destruicio do marco normativo anterior
€ sua respectiva gramdtica protetiva e sua substituicio por um
novo marco carregado por uma gramadtica capitalista da terra
que visa a tornd-a, legalmente e no ambito das relacoes sociais,
prioritariamente capital, mercadoria e ativo financeiro.

A edicdo de regulacoes e projetos posteriormente a lei 13.465
(BRASIL, 2017) no sentido de aprofundar e aperfeicoar seus
dispositivos, reafirma a importancia do tema no cendrio atual
de inflexdo ultraneoliberal disseminado no pais. Isto porque,
conforme se buscard demonstrar, a condicao de irregularidade de
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parte importante do estoque fundidrio brasileiro impoe um esforco
maior do Estado, especialmente no aspecto regulatério, para o
aprofundamento de sua inclusido na dindmica capitalista.

A necessidade deste maior esforco, que parece ter sido assumido
como prioridade dos governos a partir do momento politico e
econdmico de inflexao ultraneoliberal - marcado pelo impeachment
da presidenta Dilma Rousseff -, se justificaria pelos diversos riscos
que envolvem o aporte de capitais nas cidades brasileiras e,
especificamente, as negociagoes que envolvem a terra urbana no
Brasil, como mercadoria ou ativo financeiro.

Ainda sob o aspecto metodolégico, cabe destacar que nao se
pretende adotar uma caracterizacao monolitica da regulacao como
instrumento de tal e qual fragdo capitalista. No caso concreto
analisado, qual seja, o da regularizacao fundidria, o caleidoscépio
de interesses cristalizados na lei € claro e essa perspectiva nao escapa
a analise pretendida. No entanto, defende-se que a multiplicidade
de interesses cristalizada na lei nao foi capaz de alterar seu objetivo
principal, qual seja, o de pavimentar o caminho para uma nova
etapa de mercantilizacdo e para o aprofundamento da utilizacdo da
terra urbana no Brasil como ativo financeiro.

Neste sentido, a hipdtese que se apresenta € de que a regulacao
legal sobre a regularizacao fundidria representaria uma media¢ao
que, a partir da homogeneizacao do regime juridico da terra urbana,
permitiria o aprofundamento das relacoes entre capitalismo sob
dominancia financeira e espago urbano, a partir do aprofundamento
da conversao da terra urbana em mercadoria e sua utilizacao como
ativo financeiro.

Para a problematizac¢do da hipé6tese apresentada serao utilizados
elementos dos trés campos do conhecimento anteriormente
destacados para a andlise dos diversos aspectos envolvidos no
processo de propositura e aprovagao da Lei 13.455 (BRASIL,
2017), bem como dos diversos projetos e regulacoes posteriores que
aprofundam seus objetivos.

Importante destacar que o caso escolhido para andlise se constitui
em um processo ainda em curso, do qual apenas é possivel analisar
o retrato dos interesses cristalizado no texto legal, as concepcoes
ideolégicas presentes explicita e implicitamente no debate e nos
projetos de leis como expressoes de interesses econdmicos e as
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tendéncias apresentadas com sua aprovacdo. A abordagem de um
processo nesse estdgio de desenvolvimento nao permite que sejam
feitas demonstracoes inequivocas de efetividade ou andlises de
resultado, mas o material disponivel é suficiente para uma andlise
sobre as funcoes eventualmente desempenhadas pela regulacoes
legais sobre a regularizacdao fundidria no Brasil.

Apesar das limitacdo impostas pelo momento histérico de
redacao da tese, sua relevancia se mantém na medida em que as
pesquisas realizadas sobre as articulagoes entre o capitalismo sob
dominancia financeira e o espa¢o urbano - via de regra com foco
nos setores imobilidrio e financeiro - pressupoem um cendrio
homogéneo da propriedade no pais - sob os aspectos juridico,
sociais e conceituais - no sentido do cumprimento de pressupostos
capitalistas que, na realidade, é minoritdrio. Com isso, ignoram a
importancia da mediacao regulatéria e os processos envolvidos no
seu estabelecimento.

Antes de ingressar no estudo de caso - e na materializacao
analitica da interdisciplinaridade buscada na presente tese -, no
entanto, sera importante apresentar ao leitor outros aspectos,
referentes a uma contextualizacao mais ampla sobre o que se entende
por capitalismo sob dominancia financeira e suas interlocu¢ées com
o espaco urbano, bem como uma analise mais detida da situacao do
Brasil diante do cenario capitalista internacional.

Do mesmo modo, serd necessario abordar detidamente o papel
do direito, sob o recorte da regulacao legal, como mediador das
relacoes entre o capitalismo e o espago urbano, especialmente a
partir da dimensao fundidria, historicamente e na atual etapa de
dominancia financeira.

Tudo isso para, enfim, estabelecer um didlogo entre os
processos e referéncias até entdo acionadas para uma adequada
andlise da Lei 13.465 (BRASIL, 2017) e regulacdes posteriores,
buscando compreender o processo de alteracao regulatéria como
uma mediacdo no sentido do aprofundamento das relagdes entre
a dominancia financeira e o espaco urbano brasileiro, que ganha
destaque acentuado a partir da inflexdo ultraneoliberal ocorrida a
partir de 2016.

Para tanto, a presente tese se encontra estruturada em cinco
capitulos, para além das sessoes de introducao e conclusao.
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No primeiro, sera apresentado ao leitor o conceito capitalismo
sob dominancia financeira e suas relacbes com o conceito de
neoliberalismo. Além da anadlise conceitual, procura-se destrinchar
seu mecanismo de acumulacdao preferencial, focado na légica do
capital ficticio, problematizando seus limites e implicacoes.

No segundo capitulo, busca-se apresentar os efeitos da
dominancia financeira nas cidades, com foco na terra urbana e
os desafios, histéricos e contemporianeos, que sua apropriacao
representa para o capitalismo.

No terceiro capitulo busca-se trazer as reflexdes anteriores
sobre a etapa atual de dominancia financeira do capitalismo e seus
efeitos no espaco urbano brasileiro. Para tanto, serdo analisados
aspectos da inser¢ao do Brasil no cendrio mundial de dominéancia
financeira, com destaque para o cardter subordinado de tal insercao
e suas consequéncias, bem como as formas pelas quais esta insercao
apresenta rebatimentos no espaco urbano.

No quarto capitulo sao abordadas as relagoes entre regulacao
legal e capitalismo sob dominancia financeira. Para tanto, realiza-
se uma breve incursao histérica com o objetivo de evidenciar a
temporalidade longinqua das relacoes entre capitalismo e regulacao
legal. Para além dessa contextualizacdo, o capitulo se volta para o
papel especifico de mediacao realizado pela regulacido legal nas
relacoes entre capitalismo e terra urbana e suas fun¢ées no momento
atual de dominancia financeira.

Por fim, no quinto capitulo serd apresentado o estudo de caso
sobre o novo marco normativo de regularizacao fundidria instituido
no pais, Lei 13.465 (BRASIL, 2017), e os projetos e regulacoes
posteriores editadas sobre o tema. A partir de uma contextualizacao
histérica, seguida de andlise sobre o processo legislativo e o texto
legal, pretende-se abordar o papel deste novo marco normativo na
homogeneiza¢do do regime juridico que incide sobre o estoque
fundidrio urbano brasileiro que pretende condicionar a terra ao
uso capitalista, orientado pela busca da acumulacao de capital. O
capitulo também abordard outras iniciativas regulatérias sobre o
tema introduzidas desde a aprovacao do referido marco normativo,
todas no sentido de aprofundar e aperfeicoar seus termos e
instrumentos para o alcance mais completo e rapido possivel de seus
objetivos.

18



Domindncia financeira, regulacdo legal e espaco urbano: o caso da regularizagdo fundidria no Brasil

Esse ultimo capitulo servird como uma espécie de sintese
do argumento inicialmente apresentado, qual seja, do papel de
media¢ao da regulacao legal no aprofundamento das relacoes entre
o capitalismo sob dominancia financeira e espaco urbano no Brasil
a partir da dimensao fundidria.

Esclarecimentos conceituais preliminares

Ainda a titulo introdutoério, faz-se indispensavel esclarecer o
sentido em que alguns termos serdo usados na presente tese, bem
como justificar, desde jd, algumas op¢oes conceituais realizadas.

O termo “financeirizacao” tem sido utilizado de forma ampla
por representantes de diversas dreas do conhecimento. Este
fato, ao mesmo tempo que revela seu possivel cardter agregador,
também favorece uma certa confusao terminolégica, que por sua
vez pode indicar limites teéricos, analiticos e praticos do conceito
(CHRISTOPHERS, 2015,p.83/84).

Para evitar qualquer confusdo conceitual ou terminoldgica,
opta-se na presente tese pela utilizacdo da expressao ‘capitalismo
sob domindncia financeira’ - guardando certa analogia ao termo
utilizado por Guttman (2008, p.12) -, para tratar da atual forma de
organizacao do capital na qual ha uma predominancia da esfera
financeira sobre a produtiva, com a consequente imposi¢ao de uma
l6gica e de um tempo proprios de acumulacao de capital, voltados
para um retorno o maior e mais rapido possivel para investidores e
acionistas.

Além da predominancia da esfera financeira sobre a produtiva,
adota-se como um dos pressupostos deste trabalho uma compreensao
mais ampla do capitalismo sob dominancia financeira como
processo de disseminacao da légica financeira em diversos setores
econdomicos e relacoes sociais, especialmente nos ultimos vinte ou
trinta anos (SANFELICI, 2013, p.29,/30).

Cabe esclarecer que, apesar da escolha conceitual por
“capitalismo sob dominancia financeira”, o termo “financeirizacao”
ainda estard presente na tese, embora sob um viés mais restritivo,
designando o processo de conversao de mercadorias em ativos
financeiros, por meio do qual aquelas ganham maior autonomia
quanto a determinac¢ao de seus precos e formas de circulacao.
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