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MILICIAS E MERCADO IMOBILIARIO -
O PERIGO DOS “NOVOS ILEGALISMOS”

RESUMO

Este texto examina a relacdo entre a estrutura fundiaria brasileira, o
arcabouco juridico-urbanistico e a captura criminosa do mercado imobiliario
por facgoes — com énfase nas milicias do Rio de Janeiro. A partir de revisao
historica e analise normativa, reconstrbi-se o percurso da concentracao da
terra (sesmarias, Lei de Terras de 1850, Estatuto da Terra de 1964) e a
configuracao vigente (Constituicao Federal e Estatuto da Cidade), destacando
instrumentos urbanisticos como concessdo de uso especial para fins de
moradia, usucapido especial, regularizacao fundiaria, demarcacao urbanistica
e legitimacao de posse, entre outros. A persistente inércia estatal — incluindo
a subutilizacdo do patrimonio puablico e falhas de desenho e de
implementacdo do programa Minha Casa Minha Vida e semelhantes — cria
“zonas de oportunidade” para a atuacdo de milicias, por meio de grilagem,
construcao irregular, monopdlio de transacoes, extorsdo de servicgos,
especulacao e captura normativa via “currais eleitorais”. Evidéncias sugerem
que a renda imobilidria (regular e informal) tornou-se a principal base
econOmica desses grupos, em contraste com o trafico de drogas. Como
contraponto, discute-se a experiéncia de sucesso de Singapura que, em
poucas décadas, resolveu o problema do enorme déficit habitacional, por
meio de instrumentos como desapropriacdo ampla, provisdo publica direta,
financiamento atrelado a poupanca compulsoéria e titulos padronizados de
longo prazo. O Brasil dispoe de instrumentos legais suficientes para o
enfrentamento do problema; o desafio é governanca, escala e coordenacao
federativa para aplica-los com foco em verticalizacdo, localizacao adequada,
crédito subsidiado e blindagem institucional contra captura criminosa.

PALAVRAS-CHAVE: concentracao fundiaria. Estatuto da Cidade.
Regularizacao fundiaria urbana. Milicias. Mercado imobiliario informal.
Minha Casa Minha Vida. Captura institucional.
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1 A QUESTAO FUNDIARIA NO BRASIL

A concentracao da propriedade imo6vel no Brasil tem raizes historicas.
O sistema de sesmarias, conferidas aos capitaes-donatarios, foi criado em
Portugal e exportado para o Brasil colonia, tendo sido colocado em pratica
desde o inicio da ocupacao portuguesa. Tratava-se de enormes propriedades
concedidas gratuitamente, em que a metrépole apenas supervisionava o uso da
terra, que se destinava basicamente ao cultivo agricola e a producao de animais:.

Esse sistema vigorou com adaptacoes até a Independéncia, em 1822.

Durante o Brasil Imperial, foi publicada a Lei de Terras (Lei n2 601, de 18
de setembro de 1850). Apesar de ser o marco temporal da legalizacao da posse
de terras no Brasil, a lei apenas consolidou o que ji ocorria na pratica — a
manutencao da posse ou da propriedade imo6vel nas maos de poucos. As terras
que nao se achavam destinadas ao uso — publico ou particular — foram
consideradas devolutas e de propriedade da Coroa, o que concentrou ainda mais
a propriedade imédvel, neste caso nas maos do proprio Estado. A compra e venda
registrada passou a ser a unica forma legalmente admitida de aquisicao da

propriedade imovel.

O Estatuto da Terra (Lei n? 4.504, de 30 de novembro de 1964)
transformou o regime juridico fundiario brasileiro, passando a prever
expressamente a reforma agraria nas propriedades rurais que nao cumprissem
sua funcao social, por meio da desapropriaciao por interesse social (art. 18 do
Estatuto), respeitada a Constituicdo vigente a época (Constituicio de 1946).
Essa Lei possibilitou a criacao do atual Incra (Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria), que seria responsavel pelos procedimentos administrativos

de reforma agraria, incluindo-se as desapropriacoes.

A atual Constituicao de 1988 tratou, em varios trechos, da propriedade
imovel urbana e rural. Os arts. 182 e seguintes dispéem sobre a politica urbana,
possibilitando sanc¢oes administrativas no § 42 do art. 182 aos proprietarios de
iméveis urbanos que nao cumprirem sua funcao social (parcelamento ou

edificacdo compulsoérios, IPTU progressivo e desapropriacdo por interesse

t  FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo
(EAUSP), 2006.



social). Além disso, o art. 183 prevé uma modalidade de usucapiao denominada
pela doutrina como usucapido especial urbana. Neste caso de aquisicao
originaria da propriedade, basta que o individuo possua como sua area urbana
de até 250 m2, por cinco anos, de forma ininterrupta e sem oposicao, utilizando-
a para sua moradia ou de sua familia, desde que nao seja proprietario de outro

imovel urbano ou rural.

O quadro evolutivo fundiario, conforme mencionado, produziu extrema
concentracao de terras, em especial nas maos do proprio Estado e de grandes
proprietarios. Atualmente, o patrimonio imobiliario apenas nas maos da Unido

gira em torno de 1,35 trilhao de reais, com aproximadamente 740 mil iméveis2.

Durante os governos Lula I e IT (2003-2010), presidente historicamente
critico da concentracdo fundiéria, foram desapropriados apenas 8% das terras
destinadas a reforma agraria3. O Censo Agropecuario de 20174 demonstrou que
1% dos proprietarios controlam 47% da area rural total, enquanto 50% dos
proprietarios tém parcela de 2,3% da referida area. O Indice de Gini Fundiérios

foi calculado como sendo de 0,867.

Percebe-se, portanto, que, apesar do quadro normativo existente, pelo
menos desde 1946, o problema da concentracao de terras persiste, gerando nao
somente desigualdade de riqueza, mas também quantidade descontrolada de
ocupacoes irregulares, pois a demanda por moradias urbanas dignas existe,
apesar da inércia estatal. Nesse sentido, o Censo de 2022 do IBGE® calculou

aproximadamente 16 milhdes de pessoas vivendo em favelas e comunidades

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n. 160/2024 — Plenario. Relator:
Ministro Jhonatan de Jesus. Processo n. 021.510/2023-7. Sessdo de 7 fev. 2024. Diario
Oficial da Unido: Secdo 1, Brasilia, DF, g fev. 2024.

3 EBOLI, Evandro. Governo Lula desapropriou apenas 8 % das terras destinadas a reforma
agraria. O Globo, Rio de Janeiro, 5 jul. 2010. Se¢do Politica. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/politica/governo-lula-desapropriou-apenas-8-das-terras-destina
das-reforma-agraria-2983418>. Acesso em: 25 maio 2025.

4  BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Agropecuario 2017:
resultados definitivos. Rio de Janeiro: IBGE, 2019. Disponivel em: <https://censoagro
2017.ibge.gov.br>. Acesso em: 25 maio 2025.

5 O Indice de Gini Fundiario é um coeficiente estatistico que mede o grau de concentracio
da propriedade da terra em determinada area (municipio, estado ou pais). Quanto mais
préoximo de 1,00, maior a concentracdo fundiaria; valores acima de 0,6 ja indicam forte
desigualdade estrutural no acesso a terra.

6 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico 2022:
resultados preliminares. Rio de Janeiro: IBGE, 2024. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html>.
Acesso em: 25 maio 2025.



urbanas informais. O mesmo Instituto calculou que cerca de 8 milhdes de
domicilios proprios nao possuem titularidade formal, ou seja, estao com a
documentacao irregular. O valor dessas propriedades informais,
segundo estimativas produzidas com dados do Ministério do
Desenvolvimento Regional’, gira em torno de 2,5 trilhoes de reais,
uma quantidade de riqueza enorme a ser explorada — de forma legal

ou ilegal.

2 O QUADRO NORMATIVO ATUAL A RESPEITO DA PROPRIEDADE
IMOVEL URBANA

Conforme ja mencionado, a Constituicdo Federal (CF) possui capitulo
proprio (Capitulo II do Titulo VII) para tratar da politica urbana. Nos termos do
art. 182, caput, da CF, a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Piublico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. A lei em questao é o Estatuto das
Cidades (Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001), que, segundo sua propria

ementa e seu art. 12, regulamenta os arts. 182 e 183 da CF.

Em sintese, o Estatuto das Cidades prevé diretrizes e instrumentos para
regular o uso da propriedade urbana em prol do interesse coletivo e do bem-
estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. De interesse para os fins
desta nota sao os instrumentos da politica urbana, citados no art. 42 da Lei, que,
pela sua importancia, transcrevemos parcialmente (grifos nossos):

Art. g°Para os fins desta Lei, serao utilizados, entre
outros instrumentos:

I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao
do territorio e de desenvolvimento econdmico e social;

I - planejamento das regides metropolitanas,
aglomeracoOes urbanas e microrregioes;

IIT — planejamento municipal, em especial:
a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

7 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Dados revisados do déficit
habitacional e inadequacdo de moradias norteardo politicas pitiblicas. Disponivel em:
<https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/dados-revisados-do-deficit-habitacional-e-inadequa
cao-de-moradias-nortearao-politicas-publicas>. Acesso em: 01 set. 2025.



c¢) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual;

f) gestao orcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;
IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana — IPTU;

b) contribuicao de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) servidao administrativa;

c¢) limitagoes administrativas;

d) tombamento de imébveis ou de mobiliario urbano;
e) instituicao de unidades de conservacao;

f) instituicao de zonas especiais de interesse social;
g) concessao de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins de moradia;

1) parcelamento, edificacdo ou utilizacao compulsorios;
J) usucapiao especial de imo6vel urbano;

D) direito de superficie;

m) direito de preempcao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracao
de uso;

o) transferéncia do direito de construir;
p) operacoes urbanas consorciadas;
q) regularizacao fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as
comunidades e grupos sociais menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizacao
fundiéria; (Incluido pela Lei n® 11.977, de 2009)

u) legitimacao de posse. (Incluido pela Lei n211.977, de

2009)

VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo
prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

(...)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm#art78
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm#art78
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm#art78

Vérios dos instrumentos arrolados nao necessitam de dispéndio
financeiro do interessado, sendo atos ou procedimentos dos quais o poder
publico se utiliza para destinar terras a pessoas de que delas necessitem —
normalmente hipossuficientes ou vulneraveis. Sao exemplos dessas
modalidades os instrumentos citados nas alineas “f”, “g”, “h”, “j”, “q”, “t” e “u”
do inciso V do art. 42 (institutos juridicos e politicos): instituicio de zonas
especiais de interesse social (ZEIS); concessao de direito real de uso (CDRU);
concessao de uso especial para fins de moradia (Cuepfm), usucapiao especial de
imovel urbano; regularizacao fundiaria; demarcaciao urbanistica para fins de

regularizacao fundiaria e legitimacao de posse, respectivamente.

A tabela abaixo conceitua brevemente os institutos e traz as respectivas

previsoes normativas.

Instrumento Conceito Previsao
normativa
Zona Especial | Perimetro definido no Plano Diretor ou lei de | Estatuto das

de Interesse | zoneamento que reserva solo urbano, novo ou ja | Cidades, art. 42, V,
Social (ZEIS) ocupado, para moradia da populacdo de baixa | f; Lei n® 13.465, de
renda, com parametros edilicios e ambientais mais | 2017 (Lei da
flexiveis e prioridade de investimentos publicos. Reurb).
Concessdo de | Direito real, gratuito ou oneroso, que autoriza | Estatuto das
Direito Real de | pessoa fisica, juridica ou cooperativa a usar bem | Cidades, art. 42,
Uso (CDRU) imovel puablico para fins habitacionais, produtivos | V, g; Codigo
ou comunitarios, por prazo determinado ou | Civil, art. 1.225,
indeterminado, sem transferir o dominio. XII.
Concessdo de | Reconhece, de forma gratuita, o direito de | Estatuto das
Uso Especial | permanéncia de ocupantes de imovel publico (até | Cidades, art. 42,
para Fins de | 250 m2 individuais ou coletivos) que o utilizem | V, h; MP 2.220-1,
Moradia como moradia h4 >5 anos, garantindo titulo | de 2001.
(Cuepfm) registravel e seguranca da posse.
Usucapidao Aquisicao da propriedade de area urbana < 250 m2 | Constituicao
Especial de | apds posse mansa, continua e sem oposicao por 5 | Federal, art. 183;

Imoével Urbano

anos, utilizada para moradia prépria ou familiar,
por quem nao possua outro imovel.

Estatuto das
Cidades, arts. 92
ao14 eart. 42, V., j.

Regularizacdo | Conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, | Estatuto das
Fundiaria ambientais e sociais destinado a integrar | Cidades, art. 42,
Urbana assentamentos irregulares ao tecido legal da |V, ¢q; Lei da
cidade, com titulacao de ocupantes e adequacao da | Reurb, arts. 92 ao
infraestrutura. 68.
Demarcacao Procedimento administrativo que delimita o | Estatuto das
Urbanistica nucleo informal e descreve seus limites no registro | Cidades, art. 42, V,
para fins de | de imoveis, abrindo matricula tinica e viabilizando | t; Lei da Reurb,
Regularizacao | etapas posteriores da regularizacao. arts. 19 ao 22.
Fundiaria
Legitimacgao de | Titulo provisério concedido aos possuidores de | Estatuto das
Posse area objeto de demarcacao urbanistica; garante | Cidades, art. 42, V,

seguranca juridica imediata e pode ser convertido
em propriedade plena apds requisitos legais.

u; Lei da Reurb,
arts. 25 ao 27.




3 A RELACAO DAS FACCOES CRIMINOSAS COM O MERCADO
IMOBILIARIO BRASILEIRO

Considerando o exposto até aqui, neste topico demonstraremos a inter-
relacdo entre o mercado imobilidrio — normalmente o informal — e a atuacao de
faccoes criminosas (especialmente as milicias cariocas) nesse segmento
econdmico, e também como esses grupos criminosos se aproveitam de institutos
juridicos previstos legalmente para possuir e adquirir propriedades imoveis

urbanas.

3.1. O NASCIMENTO E CONSOLIDACAO DAS MILICIAS CARIOCAS

O surgimento das milicias cariocas ocorreu no fim da década de 1970, em
virtude de focos de violéncia relacionados a grupos criminosos envolvidos com o
trafico de drogas. No inicio, esses grupos paramilitares — compostos
frequentemente por policiais e outros agentes publicos — se intitulavam como
“agentes de defesa comunitaria”, para fazer frente a criminalidade crescente da
época. Esse sistema de “defesa comunitaria” vicejou principalmente nas regioes

da Zona Oeste da capital carioca, em especial no bairro de Rio das Pedrass.

Alguns estudiosos também atribuem como embrido das milicias o
“Esquadrao de Motociclistas” — EM. A sigla “EM” faria referéncia nao ao grupo
motorizado, mas sim a “Esquadrao da Morte”. O grupo teria nascido em 1965,
apoOs a morte de Milton Le Cocq, famoso investigador da policia civil carioca a
época. A morte de Le Cocq teria sido causada pelo criminoso Manoel Moreira,
conhecido como “Cara de Cavalo”. Este individuo foi perseguido e morto com

pelo menos 50 disparos de arma de fogo?.

Veteranos do Esquadrao de Motociclistas — liderados pelo investigador
Euclides Nascimento — fundaram a Scuderie Detetive Le Cocq, em homenagem

a morte de Milton, e era apresentada como associa¢ao “civico-filantropica”, mas

8 POPE, Nicholas; SAMPAIO, Antdnio. Mediacdo e coer¢do: milicias e governanca urbana no
Rio de Janeiro. Genebra: Global Initiative Against Transnational Organized Crime, 2024.

9 HELAL FILHO, William. Scuderie Le Cocq: a origem do grupo de exterminio do qual Ronnie
Lessa fez parte. O Globo — Blog do Acervo, Rio de Janeiro, 21 mar. 2024. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/blogs/blog-do-acervo/post/2024/03/scuderie-le-cocq-a-origem-
do-grupo-de-exterminio-do-qual-ronnie-lessa-fez-parte.ghtml>. Acesso em: 26 maio 2025.



rapidamente foi identificada pela imprensa como o primeiro “esquadrao da
morte” fluminense. Entre os integrantes figuravam policiais célebres da época,
como Mariel Mariscot (“Ringo”), José Guilherme Godinho Ferreira (“Sivuca”),
Anibal Beckman dos Santos (“Cartola”) e Hélio Guahyba Nunes, parte do grupo
que a imprensa batizou de “Doze Homens de Ouro da Policia Carioca”.
A Scuderie adotou o emblema da antiga unidade (“E.M.”) e passou a reivindicar
execucgoOes sumarias de criminosos, estabelecendo um precedente direto para as

futuras milicias que emergiriam nas décadas seguintes:°.

Figura 1. Emblema da Scuderie Detetive Le Cocq, com a sigla
“E.M”. Esta sigla ndo faria referéncia ao “Esquadrio de
Motociclistas”, conforme defendido pelo grupo, mas sim a
“Esquadrao da Morte”. O grupo é considerado como o embrido das
milicias cariocas.

Durante a década de 1990, as milicias passaram a dominar fracoes
importantes da atividade economica das regioes, notadamente o transporte
urbano de curtas distincias (as denominadas vans ou “peruas”). Além disso,

iniciaram a cobranca de “taxas de seguranca” de modo a garantir a “autodefesa

10 VENTURA, Zuenir. Cidade partida. 1. ed. Rio de Janeiro: Companhia das Letras, 1994.



comunitaria” que propalavam. Nos anos 2000, os milicianos ja controlavam o
mercado formal da regiao, impondo “tributos” sobre a comercializacao de

produtos e o fornecimento de servigos, como televisao a cabo e internet.

Apesar dos indicios do envolvimento das milicias com atividades
criminosas — incluindo homicidios, tortura e extorsao -, autoridades
governamentais como os ex-prefeitos César Maia e Eduardo Paes
consideravam-nas como um “mal menor” em comparacao ao trafico de drogas,
representado por faccoes como o Comando Vermelho (CV), os Amigos dos
Amigos (ADA) e o Terceiro Comando Puro (TCP).

Foi somente em 2008, com a morte de jornalistas do grupo “O Dia”, que
o problema tomou dimensao relevante, levando-se a instalacdo da CPI das
Milicias no ambito da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
(ALERJ). Apesar das conclusoes do relatorio da CPI das Milicias, cujo relator foi
o entdo deputado estadual Marcelo Freixo, esses grupos criminosos se
expandiram territorialmente e se tornaram cada vez mais complexos, investindo

e se envolvendo em diversos ramos econdmicos — em especial o imobiliario.

Atualmente, o conceito de “milicia” abrange nao somente grupos em que
haja o envolvimento de policiais, mas toda e qualquer organizacao em que exista
a participacdo determinante de agentes publicos, sejam ou nao oriundos das

forcas policiais.

3.2. O ENVOLVIMENTO DAS FACCOES CRIMINOSAS — EM ESPECIAL
AS MILICIAS CARIOCAS — COM O MERCADO IMOBILIARIO

Um relatorio impressionante sobre o envolvimento das milicias com o
mercado imobiliario carioca foi produzido pelo Geni (Grupo de Estudo dos
Novos Ilegalismos)2. Esse estudo demonstra, de forma assustadora, como os
criminosos estao envolvidos na atividade imobiliaria carioca — e também com
seus desdobramentos —, inclusive no ambito do Programa Minha Casa Minha
Vida (MCMYV), de responsabilidade do governo federal.

11 POPE, Nicholas; SAMPAIO, Anto6nio, ibidem.

12 HIRATA, Daniel et al. A Expansao das Milicias no Rio de Janeiro: uso da forca estatal,
mercado imobiliario e grupos armados. Niter6i: GENI/UFF; Rio de Janeiro: Observatorio
das Metropoles, 2021.



Os milicianos, ao controlar a regido em questao, controlam as transacoes
imobilidrias que nela ocorrem. Os agentes monopolizam a compra e venda de
imoveis, explorando também a cobranca de aluguéis, ao mesmo tempo em que
cobram “taxas de administracdo” em todo tipo de transacdo — que podem

chegar ao patamar de 50%.
Os imoveis “negociados” podem ser de diferentes origens.

Em alguns casos, os milicianos constroem as propriedades ocupando
terrenos irregulares — muitos classificados como areas de preservacao
permanente (APPs)13. Atuando como “grileiros”, os criminosos invadem as
propriedades e efetuam o parcelamento, negociando ilegalmente as unidades, as
vezes sob promessa de regularizacao futura feita pelos préprios integrantes do
grupo, que frequentemente estdo inseridos na maquina publica e em cartérios
de registro de iméveis. A construcdo envolve diversos agentes em uma
imbricada teia comercial e de servicos, desde os empreiteiros em si até empresas
de materiais de construcao, passando pelo fornecimento de maquinario pesado
até o envolvimento de agentes publicos que se omitem na fiscalizacdo dos

empreendimentos irregulares.

Em outras modalidades de “aquisicdo”, as propriedades sao
simplesmente invadidas pelos milicianos ao dominar a area, normalmente
depois de vencido um confronto contra outro grupo criminoso (milicia ou nao).
Mesmo quando os imoveis ja fazem parte da regido dominada pela milicia, os
moradores precisam cumprir todo e qualquer tipo de “determinac¢ao” expedida
pelos criminosos, sob pena de sofrerem constantemente com extorsoes,
expulsdes e até mesmo assassinatos. H4 diversos casos documentados de
individuos expulsos de suas residéncias, mesmo quando sao regularizadas, por

descumprirem certos requisitos ilegais impostos pelas milicias.

13 As 4reas de preservagdo permanente sdo areas protegidas, cobertas ou ndo por vegetacao
nativa, com a funcao ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e
assegurar o bem-estar das popula¢does humanas, conforme art. 32, I, da Lei n2 12.651, de 25
de maio de 2012 (Cédigo Florestal). Segundo o Cddigo Florestal, sdo consideradas APPs
zonas urbanas ou rurais arroladas no art. 42, incluindo-se faixas marginais de cursos d’agua e
de lagos ou lagoas; encostas; manguezais; restingas etc.



As faccoes criminosas — notadamente o Primeiro Comando da Capital
(PCC) — também possuem outra forma de obtencao de vantagens indevidas por
meio de uma espécie de exploracao imobiliaria que ainda nao foi integralmente
desvendada: a especulacdo. Em reportagem veiculada no Portal Metrépoles, de
autoria de Paulo Cappelli e Petrénio Viana'4, o Primeiro Comando, segundo
investigacoes do Ministério Publico de Sao Paulo, estava atuando diretamente
na ocupacao da regiao central da capital paulista, conhecida como

“Cracolandia”.

O modus operandi do grupo era simples, porém engenhoso: incentivar
atividades criminosas diversas na regiao (trafico e consumo de drogas, roubos,
furtos, lesoes corporais e homicidios) para fazer despencar o preco dos imédveis
nas adjacéncias. Depois de barateados os imoéveis, o PCC os compraria por meio
de laranjas. Logo depois, expulsaria os individuos da “Cracolandia”
responsaveis pelos atos criminosos e permitiria ao poder publico municipal
sanear a regidao, produzindo incremento quase instantdneo no preco das
propriedades. Ato continuo, os integrantes do Primeiro Comando venderiam as
unidades. E possivel que esse tipo de procedimento seja utilizado por diversos
outros grupos criminosos (com provavel participacao de agentes estatais), mas
ainda carecemos de informacoes a respeito da ocorréncia em outros locais do

territorio nacional.

O envolvimento de servidores publicos é essencial para que os

empreendimentos ocorram.

De um lado, agentes se omitem na fiscalizacdo ou na repressao das
atividades ilicitas. Estudos demonstram que, mesmo dominando significativa
parcela do territério carioca, as operacoes policiais ocorrem com bem menos
frequéncia em regioes dominadas pelas milicias (Figura 2). Nao é possivel
afirmar, contudo, se de fato ha uma omissao dolosa nas operacoes policiais por
parte dos oOrgaos responsaveis, considerando que as milicias controlam os
territérios de forma a minimizar acoes criminosas violentas, que chamam mais

a atencao das autoridades devido a sua repercussao social e midiatica.

14 CAPPELLI, Paulo; VIANA, Petrénio. PCC monta “imobiliaria” e lucra comprando e
vendendo imdveis em SP. Metrdopoles, 12 nov. 2024. Disponivel em:
<https://www.metropoles.com/colunas/paulo-cappelli/pcc-monta-imobiliaria-e-lucra-compran
do-e-vendendo-imoveis-em-sp>. Acesso em: 21 maio 2025.
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Nos territorios controlados pelos grupos milicianos, instaura-se paradoxo no
qual a auséncia de violéncia ndo é sinonimo de seguranca — na verdade, muito

pelo contrério.

De outro lado, em muitos casos, os servidores — municipais ou estaduais —
se aliam formalmente a atividade criminosa, recebendo participacoes
econdmicas dos “investimentos” realizados pelos milicianos. Ha, obviamente,
aqueles servidores idoneos que deixam de atuar simplesmente porque sao
coagidos ou ameacados, nao tendo outra alternativa, sendo a de abandonar a

fiscalizacao ou sua lotacao de origem para evitar represalias a si ou a sua familia.

Grafico 1
Quantidade de operacoes policiais segundo tipo de grupo armado
predominante em cada bairro da cidade do Rio de Janeiro
(2019, porcentagem)
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Figura 2. Quantidade de operagoes policiais segundo o grupo criminoso predominante em cada
bairro do RJ. Retirado de HIRATA, Daniel et al. A Expansao das Milicias no Rio de Janeiro:
uso da forca estatal, mercado imobilidrio e grupos armados. Niter6i: GENI/UFF; Rio de Janeiro:
Observatorio das Metropoles, 2021.

Os mapas a seguir demonstram a sobreposicao territorial entre as areas
de maior concentracdo de milicias (Zona Oeste, principalmente Campo Grande
e Jacarepagua) e do programa MCMYV (Figuras 3 e 4). Nao é possivel afirmar

pelo mapa se o que existe é uma relacao causal ou ha meramente correlacao,
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mas fica claro que, no minimo, as milicias se aproveitam do movimento de

regularizacao fundiaria, caracteristica do programa em questao.

Depois de consolidado o dominio territorial e construidos os iméveis, €
momento de expandir as atividades econOmicas: os grupos se utilizam de
associacoes de moradores do local — chamados muitas vezes de “sindicos” —
para controlar o cadastro dos ocupantes dos imoveis. Sao essas associacoes que
controlam o fluxo de entrada e saida de moradores; os proprietarios (formais e

informais); os locatarios etc.

; ~ ./ g .S‘t/,/«" ) LEGENDA
L/‘/’ ) .../ ¢ JJ’. S * Comando Vermelho
e R\,R\ e 200 * Terceiro Comando Puro
& * Amigo dos Amigos
*® Milicia

€ Emdisputa
N° de operagdes policiais
(] 0-100
[ 100-200
B 200-400
Bl 400-800
0 10 20 30 km - 800 - 800

Figura 3. Distribuicdo territorial dos principais grupos criminosos no municipio do Rio de
Janeiro. Retirado de HIRATA, Daniel et al. A Expansdo das Milicias no Rio de Janeiro: uso da
forca estatal, mercado imobiliario e grupos armados. Niteréi: GENI/UFF; Rio de Janeiro:
Observatério das Metropoles, 2021.

E por meio dessas associacdes de moradores que os milicianos iniciam a
cobranca ilegal por todo e qualquer servigo que ocorre no territério dominado:
agua, luz, TV a cabo, internet, gas de botijao ou canalizado, bem como a
instalacao de qualquer empreendimento na regiao. Se determinada pessoa quer
fornecer algum servico, deve passar pelo crivo (e pela cobranca) do grupo.
Existem casos em que ocupacoes irregulares em vias publicas sdo autorizadas
pelos milicianos, tudo para expandir os meios pelos quais conseguem extrair

vantagens econdmicas ilicitas da populacao local.
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Figura 4. Sobreposicdo entre areas de atuagdo preponderante de milicias e a presenca de
condominios do MCMV. Retirado de HIRATA, Daniel et al. A Expansao das Milicias no
Rio de Janeiro: uso da forca estatal, mercado imobiliario e grupos armados.
Niter6i: GENI/UFF; Rio de Janeiro: Observatério das Metropoles, 2021.

Apesar de as atividades imobiliarias ilicitas ocorrerem também em locais
onde as propriedades sao regularizadas, é inegavel que os nicleos urbanos
informais — normalmente sem qualquer tipo de registro imobiliario — sao
terrenos férteis para a atuaciao das facgdes: conforme demonstrado no item
anterior, os terrenos ocupados de forma irregular no Brasil respondem por uma

riqueza de aproximadamente 2,5 trilhoes de reais.

Em primeiro lugar, essas populacdoes ja se encontram em posicao
vulneravel pela propria natureza ilegal de sua ocupacao, que envolve, muitas
vezes, terrenos de propriedade do Estado, estando a populacao ocupante,
portanto, sujeita a qualquer tipo de achaque ou ameaca de dentincia aos 6rgaos
publicos para sua retirada ou demolicido de edificacoes. Além disso, a
informalidade dos locais torna possivel a sua regularizacao pela atuacao direta
ou indireta dos milicianos, ainda que seja pelos instrumentos legais existentes
no Estatuto das Cidades. Nesse sentido, os criminosos lucram com a

comercializacdo de lotes irregulares, sem qualquer registro; e, se e quando
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ocorre a regularizacao fundiaria, também obtém vantagens econdomicas ilicitas

com a alienacao dos iméveis — agora completamente formalizados e dentro da lei.

Estimativas indicam que a maior parte do faturamento das milicias, hoje,
¢ oriunda da exploracao do mercado imobiliario regular ou irregular’s. Apenas
um Unico prédio de apartamentos na regiao da Muzema, em Rio das Pedras,
proporcionou as milicias o valor de R$ 4 milhGes?6. Vale ressaltar que, apesar de
esses grupos paramilitares serem conhecidos por explorar setores economicos
licitos, hoje também atuam na comercializacdo de entorpecentes e outros
produtos ilicitos, como os vapes e cigarros contrabandeados. As faccgoes
criminosas historicamente ligadas ao trafico de drogas, como o CV e o TCP,
também estdo expandindo seus tenticulos para as atividades comumente

ligadas as milicias — como extorsoes.

O que distingue a atuacao das milicias de grupos criminosos como o CV e
o TCP no mercado imobiliario é que, nas regides dominadas por milicias, as
construcoes e a administracdo dos imdveis sao de responsabilidade do proprio
grupo, ao passo que nas areas dominadas pelo trafico, sio os proprios

moradores ou ocupantes os responsaveis pela construcao das edificagoes??.

A primeira vista, soa ilégica a atuacdo de milicianos no controle de
imoveis legais, como aqueles construidos no ambito do MCMYV. Entretanto,
quando se considera a natureza dos empreendimentos construidos e as falhas
na seguranca e na implementacdo do programa, comecamos a compreender

como esses imdveis se tornam presas faceis e oportunidades bastante lucrativas.

Investigacoes revelaram que, no Rio de Janeiro, o controle sobre os
conjuntos habitacionais do MCMYV se inicia mesmo antes da entrega das chaves
aos moradores. Ao colocar vigilantes nos canteiros de obras e firmar pactos com
as construtoras das edificacOes, as milicias ja detém poder total sobre o local
antes do final das obras, regulando o acesso ao local e intimidando qualquer

pessoa que descumpra as regras impostas.

15 MANSO, Bruno Paes. A republica das milicias: dos esquadrées da morte a era Bolsonaro.
Sao Paulo: Todavia, 2020.

16 SOARES, Rafael. Milicia fatura R$ 4 milhdes por prédios na regido de Rio das Pedras.
O Globo (Rio de Janeiro), 6 jun. 2021. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com>. Acesso
em: 26 maio 2025.

17 BENMERGUI, L.; Gongalves, R. S. 2019. Urbanismo miliciano in Rio de Janeiro. NACLA
Report on the Americas, 51:4, 379-385, DOI: 10.1080/10714839.2019.1692986.
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Ao receberem as chaves dos imoveis, os milicianos extorquiam os
moradores ou os expulsavam, com violéncia ou ameaca aqueles que nao
obedeciam aos mandos da quadrilha. Essas unidades, ap6s desocupacgao
forcada, eram negociadas no ambito das proprias comunidades ou por meio

eletronico, em sitios de classificados ou similares.

Vale dizer que o proprio planejamento arquitetonico e urbanistico do
programa MCMYV propicia a atuacao das milicias para que elas cobrem pela
garantia de seguranca aos locais. Os conjuntos habitacionais do programa
frequentemente sao afastados dos equipamentos urbanos, despidos de qualquer
presenca de agente de seguranca publica nas proximidades, o que aumenta a
probabilidade de ocorréncia de crimes — cuja repressao faz parte do rol de

“servicos” prestados pelas organizagoes criminosas.

3.3. A FORMACAO DE “CURRAIS-ELEITORAIS” NAS REGIOES
DOMINADAS POR MILICIAS E SUAS IMPLICACOES
ADMINISTRATIVAS E LEGISLATIVAS

Uma das facetas mais perversas do dominio territorial pelas milicias é a
formacao de verdadeiros “currais-eleitorais”, em que a populacdo é coagida a
votar (ou deixar de votar) em determinado candidato. E assim que os milicianos
conseguiram — e conseguem — contaminar cargos eletivos na alta administracao

municipal, estadual e federal.

Investigacoes da Policia Federal (PF) apontam que um vereador ligado a
Zona Oeste carioca — regiao, conforme ja demonstrado, historicamente marcada
pelo dominio de milicias — foi autor do Projeto de Lei Complementar estadual
n? 174, de 2016. Apelidado a época de “PL da Grilagem”, o projeto flexibilizava
regras urbanisticas e de regularizacao fundiaria em bairros como Vargem
Grande, Vargem Pequena, Itanhanga e Jacarepagud, todos com forte presenca
daqueles grupos criminosos, anistiando construcoes clandestinas e permitindo
legalizar ocupacoes em areas ambientais sensiveis, favorecendo empreendimentos

ligados a milicianos.

A PF teria relacionado o parlamentar e seu irmao — também com vinculo
histérico a milicianos — a um consorcio de agentes publicos e empresarios que

lucrava com a grilagem e a alienacao ilegal de lotes em territorios controlados
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por grupos armados. O mesmo documento aponta que a entao vereadora
Marielle Franco passara a ser vista como um empecilho ao grupo, por defender
alteracoes no “PL da Grilagem” e denunciar os impactos sociais do modelo de
urbanizac¢ao proposto. Esse teria sido o motivo central para que Marielle tivesse

sua morte encomendada, segundo o relatorio da PF.

Em 24 de marco de 2024, a Operacao Murder, Inc. prendeu os acusados
de serem mandantes do crime e de integrarem um esquema de “mafia
imobiliaria” articulado com milicias da cidade. As autoridades apontam que a
atuacao politica se destinava a aprovar leis que valorizassem areas griladas e, ao
mesmo tempo, negociava com chefes milicianos a distribuicdo de lotes ou
apartamentos como recompensa pelo apoio eleitoral. A investigacdo tornou
publica a conexdao entre o mercado imobilidrio irregular e a expansao das
milicias, reforcando a tese de que a regularizacao fundiaria, quando capturada,

pode se converter em ativo estratégico de grupos criminosos.

4 CONCLUSAO

O fenomeno das milicias, conforme visto, envolve fatores socioculturais e

historicos complexos, proprios da realidade brasileira.

Apesar de o fenomeno criminoso (ou, a0 menos, o desvio da moralidade
“aceita” dentro da comunidade) estar presente em todas as sociedades humanas
ja conhecidas, existem elementos que propiciaram o surgimento, mais
recentemente, de organizacOes criminosas altamente estruturadas e que se

aproveitam da inércia do Estado para prosperar.

No caso especifico das milicias, percebe-se que seu nascimento decorreu
da auséncia da protecao estatal as populacoes locais, que fez surgir a demanda
por organismos de “autoprotecdo comunitaria”, rapidamente suprida por
milicianos — que nesta época eram formados exclusivamente por agentes

publicos, em regra policiais.

O desenvolvimento e crescimento dos grupos milicianos cariocas no
tocante a exploracao imobilidria ilegal também se deve, principalmente, a
inércia estatal ou, no minimo, a sua incompeténcia em prover a populacao mais

vulneravel moradias seguras e dignas.
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De acordo com dados ja expostos, o patrimonio imobiliario da Unido e
dos entes federados, conjuntamente, esta avaliado em torno de R$ 2 trilhoes,
muitos dos quais subutilizados ou simplesmente sem qualquer utilizagao.
Nao ha qualquer incentivo para que esses imoéveis subaproveitados ou
inutilizados sejam de fato produtivos ou alienados, considerando que o poder
publico nao est4 sujeito as sancoes de ordem urbanistica existentes nos arts. 182
e 183 da CF (parcelamento ou edificacdo compulsoérios; IPTU progressivo e
desapropriacao). Os imoveis publicos sequer estdo sujeitos a usucapiao,
conforme o art. 183, § 32, CF, o que colabora ainda mais para a inércia estatal
em promover a distribuicdo — ainda que onerosa — de terras urbanisticas de sua

propriedade.

Em determinadas ocasioes, mesmo quando ha vontade estatal em alienar
suas terras, promovendo a regularizacao fundiaria, o 6rgao responsavel age de
forma especulativa, realizando licitacoes de terras “a conta-gotas”, de modo a
restringir a oferta de imoveis publicos — elevando seus precos artificialmente —,
como se o Estado fosse verdadeira imobilidria privada, buscando lucrar ao
méximo, espoliando a populacido mais vulneravel que nao possui imédvel

proprio?8:19,20,

Conforme é facilmente observavel, a inércia estatal — ou sua atuacao
como “imobilidria” — em prover moradias dignas estd produzindo lacunas que
estdo sendo preenchidas por organizacoes criminosas, em especial as milicias,
dada a enorme oportunidade de ganhos financeiros envolvidos pelo patrimonio

imovel sem aproveitamento.

No caso de propriedades particulares, o poder publico, que tem
atribuicdo exclusiva de efetuar desapropriacbes por interesse social ou se
utilizar de instrumentos para constranger os particulares a cumprir a funcao
social de suas propriedades, mantém-se omisso, colaborando decisivamente

para a expansao das atividades ilicitas no mercado imobiliério.

18 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financas. Sdo Paulo: Boitempo, 2015.

19 DENALDI, Rosana. Direito & moradia e gestdo de imoéveis da Unido: entraves e
possibilidades. Revista Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 19, n. 39, p. 215-239, 2017.

20 FIX, Mariana. Parceiros da exclusdo: duas histérias da constru¢io de uma “nova Sao Paulo”.
2. ed. Sao Paulo: Boitempo, 2011.
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Consideramos que o quadro normativo vigente quanto ao tema -
inclusive quanto aos aspectos penais das condutas ilicitas eventualmente
praticadas — esta suficientemente previsto, possibilitando ao Estado se utilizar
dos diversos instrumentos previstos em leis e na CF — em especial aqueles
existentes no Estatuto das Cidades — para promover a regularizacao fundiaria
urbana, permitindo o acesso a propriedade imével a quem dela necessite, ainda

que de forma onerosa.

O programa Minha Casa Minha Vida, criado no ano de 2009, foi
responsavel por fornecer aproximadamente 6 milhdoes de unidades
habitacionais, segundo dados oficiais do governo2.. Apesar dos avangos
promovidos pelo MCMV, consideramos que o programa contém falhas ébvias,
como a insisténcia na horizontalizacdo das propriedades (em detrimento da
verticalizacdo22) e na localizacdo inadequada das unidades — afastadas de
equipamentos publicos, como transporte; além da auséncia de comércio local

nas regioes onde sao instaladas.

A experiéncia de Singapura pode apontar solucOes interessantes para

aprimorar essa politica publica.

Nos primeiros anos de sua autonomia (autogoverno em 1959 e
independéncia da Malasia em 1965), Singapura enfrentava um agudo déficit
habitacional: cerca de 70% da populacao urbana vivia em “kampongs”, ou
corticos insalubres. Para regularizar a posse e erradicar as ocupacoes precarias,
o governo criou em fevereiro de 1960 a Housing and Development Board
(HDB).

Dotada de amplos poderes de desapropriacao apos o Land Acquisition
Act (1966), a HDB passou a adquirir grandes glebas (inclusive em areas
centrais), planejar conjuntos habitacionais e realocar os ocupantes irregulares —

primeiro em unidades de aluguel subsidiado e, a partir de 1964, em

21 BRASIL. Presidéncia da Reptiblica. Secretaria de Comunicacao Social. Minha Casa, Minha
Vida muda perspectivas, trajetérias e horizontes. Brasilia, 13 jul. 2023. Disponivel em:
<https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2023/07/minha-casa
-minha-vida-muda-perspectivas-trajetorias-e-horizontes>. Acesso em: 26 maio 2025.

22 A horizontalizacdo, em detrimento da verticalizacao, acaba por gerar maior ocupacao de area
por unidade habitacional, aumentando a degradagcdo ambiental (pela maior parcela de solo
ocupada), bem como torna as moradias mais distantes umas das outras, dos comércios e dos
equipamentos publicos locais.
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apartamentos vendidos sob contrato de arrendamento de 99 anos (“99-year
leasehold”). Dessa forma, o Estado converteu posse informal em um titulo
regularizado, padronizado e registravel, ao mesmo tempo em que mantinha a
propriedade do solo. Esses instrumentos utilizados pelo governo singapurense
ja existem no Estatuto da Cidade (como, por exemplo, a CDRU), podendo ser

utilizados de forma mais intensa pelos entes federados=23.

Para viabilizar financeiramente a compra dos imoéveis pelo proprio
morador, no caso de alienacoes de terras, o governo de Singapura integrou a
politica fundiaria a um sistema compulsoério de poupanca. O Central Provident
Fund (CPF), fundo de previdéncia criado em 1955, foi reformado pelo Home
Ownership for the People Scheme (1964-1968): desde entdo, os contribuintes
podem utilizar até 100% das suas contas individuais para entrada e amortizacao
do empréstimo do HDB, de forma semelhante ao que existe no caso do Fundo
de Garantia de Tempo de Servigo (FGTS).

Paralelamente, a HDB passou a conceder empréstimos de longo prazo
(25-30 anos) a juros abaixo do mercado, sendo que as prestacdes mensais nao
podiam ultrapassar 20% da renda familiar, assegurando sustentabilidade
financeira. Na década de 1970, o sistema expandiu-se com o Housing and
Urban Development Company (HUDC), que oferecia apartamentos de padrao
intermediario, consolidando um circuito fechado entre Estado, poupanca

compulsoria e financiamento habitacional24.

Entre 1960 e 1980, aproximadamente 540 mil unidades foram concluidas
(quase 80% do estoque habitacional), e o indice de moradias regularizadas
saltou de 29% para 85% dos domicilios. O Estado nao apenas atuou como
imobilidria publica de forma justa — planejando, produzindo e vendendo
imoveis — como também controlou a oferta de terra, fixou padroes construtivos
e internalizou o crédito habitacional dentro de um sistema previdenciario
obrigatorio. Esse arranjo mitigou a especulacao fundiaria, barateou o custo de

capital e permitiu que familias de baixa e média renda se tornassem

23 PHANG, Sock-Yong. The Singapore model of housing and the welfare state. Housing, Theory
and Society, v. 24, n. 2, p. 65-82, 2007.

24 YUEN, Belinda. Squatters no more: Singapore social housing. Global Urban Development, v.
2, n. 1, p. 1-10, 2006.
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proprietarias legalmente reconhecidas, superando o quadro de informalidade

original2s,

Em sintese, a regularizacao fundiaria em Singapura baseou-se em quatro
pilares principais: (i) desapropriacio macica e planejamento urbano
centralizado; (ii) provisao direta de habitacao pela HDB; (iii) financiamento
subsidiado lastreado em poupanca compulsoéria; e (iv) concessdao de titulos
padronizados de 99 anos, que garantem seguranca juridica sem renunciar ao
controle publico do uso e da ocupacao do solo. Esse modelo transformou um
mercado dominado por posse precaria de iméveis insalubres em um sistema de
propriedade formal quase universal, sustentado por instrumentos financeiros

publicos.

A experiéncia de sucesso de Singapura demonstra que, utilizando de
instrumentos idénticos ou muito préximos aos que existem atualmente no
Brasil, foi possivel prover moradias dignas para virtualmente toda a
populacdo do pais. Apesar de Singapura ser um pais pequeno, de cerca de 6
milhdes de habitantes atualmente, nada impede que o modelo seja utilizado
em cidades de igual ou menor tamanho. Lembramos que somente duas
cidades brasileiras — Sao Paulo e Rio de Janeiro — possuem populacao maior

que a daquele pais=26.
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