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REGULARIZAR PARA QUE(M)? Um debate sobre potenciais e
controvérsias da politica de regularizagao fundiaria brasileira

Regularize for whom? A debate about potentials and controversies of the brazilian
policy of land regularization

Luciana Hinkelmann Linhares

Resumo

O presente trabalho tem como objetivos promover um debate a respeito da regularizagédo
fundiaria, analisar as suas potencialidades e controvérsias e suscitar a reflexdo a respeito
dos diferentes e contraditérios interesses dos agentes envolvidos na aplicagdo dessas
politicas, tomando como referéncia a formalidade (mercantilizacdo) e a informalidade
(desmercantilizagdo parcial) no acesso a terra pelas classes populares. Assumindo como
problema a mercantilizacdo da terra e a falta de politicas publicas efetivas de oferta de
habitacdo para a populagdo de baixa renda e pensando o papel do planejamento urbano
como balizador de um desenvolvimento socialmente sustentavel, defende-se a proposicao
de que a regulacdo publica constitui o principal mecanismo de protecdo a mercantilizacao
da terra, de forma a garantir a permanéncia das classes sociais mais vulneraveis em areas

valorizadas da cidade.

Palavras-chave: Regularizagdo fundiaria. Mercantilizacdo da terra. Informalidade urbana.

Regulacdo do mercado.

Abstract

The objective of this paper is to promote a debate about land regularization policies, to
analyze their potentialities and controversies and to stimulate reflection on the different and
contradictory interests of the agents involved in the application of these policies, taking as
reference formality (commodification) and informality (partial de-commodification) in access
to land by the popular classes. Assuming as a problem the commodification of the land and
the lack of effective public policies to offer social housing to the low income population and
thinking about the role of urban planning as a promoter of socially sustainable development,
the proposition that public regulation is the main mechanism to protect the commodification
of land, in order to guarantee the permanence of the most vulnerable social classes in the

city's valued areas, is defended.

Key words: Land regularization. Commodification of land. Urban informality. Regulation of

the market.



As favelas assumem hoje dimensbes sem precedentes no Brasil e representam o
retrato da tragédia habitacional que afeta a vida de milhdes de brasileiros. Apesar de suas
raizes histéricas estarem ainda no século XIX, inicialmente consistia de um problema
exclusivo dos grandes centros urbanos e de dimens&o mais pontual. Entretanto, ao longo
do século XX, se consolidaram como a principal op¢do de moradia para as classes mais
pobres, atingindo dimensdes alarmantes nos dias atuais. Nos anos 2010, a populagdo
favelada chegou a quase 1.400.000 habitantes no Rio de Janeiro, representando um
percentual de mais de 20% da populagdo da cidade — em outras capitais esse percentual
chega a 30% —, tendo se tornado um problema também recorrente nos centros urbanos
brasileiros de médio porte (IBGE, 2010).

Por falta de opgbes, a populagdo de baixa renda ocupou areas ambientalmente
frageis (morros, mangues e alagados), areas publicas ou terrenos privados ainda pouco
valorizados pelo mercado, constituindo assentamentos que tem como caracteristicas
principais a ocupagio do solo sem parcelamento regular prévio, a precariedade fisica das
moradias, a irregularidade da propriedade do solo e a auséncia de infraestrutura
(CARDOSO, 2007).

Apesar dos problemas identificados nesse tipo de assentamento, Williamson (2013)
acredita ser possivel apontar uma grande quantidade de qualidades urbanisticas nas
favelas brasileiras. Qualidades, inclusive, dificeis de serem desenvolvidas através do
planejamento urbano tradicional, tais como moradia a pregos acessiveis em areas centrais,
uso misto residencial e comercial — que diminui a necessidade de deslocamento e estimula
o convivio local —, além de questbes sociais como alto grau de agdo coletiva, com
fortalecimento de lagos de apoio, e redes intrincadas de solidariedade. Nesse sentido,
pesquisas mostram o impacto da remocao de favelas na desestruturagao das condigdes de
vida da populagédo afetada, com queda da renda familiar por aumento dos gastos com
transportes e com habitacdo, e elevacdo dos niveis de desemprego dada a distancia entre
os locais de moradia e de trabalho (CARDOSO, 2007). Além disso, destaca-se a
desestruturagdo dos lagos de sociabilidade e vizinhanga que permitiam melhores condi¢cdes
de reprodugao social das familias faveladas.

Nesse contexto, se consolida no Brasil, a partir da década de 80, a politica de
regularizacdo e urbanizagcdo dos assentamentos precarios, ao invés da sua remocao,
executadas principalmente pelas administragdes municipais. A regularizagdo fundiaria tem
sido uma importante reivindicagdo na luta por moradia no Brasil, sendo vista por muitos
como um passo importante para a seguranga contra as remogoes. Contudo, junto a esse
movimento, diversos autores apontam para novos riscos e ameagas a moradia, tais como a
gentrificagdo — “remogao branca” ou “expulsdo pelo mercado” — e a inviabilidade para certas

familias de arcar com os custos da formalizacdo. Tais problemas ocorrem quando a



resolucdo da questao juridica da posse da terra possibilita a consolidagédo destes territorios
como novos mercados fundiarios formais, levando a substituicdo da populagdo mais pobre
por outra mais abastada e até a completa modificagao de favelas em areas nobres, tudo de
forma completamente legitimada a partir da nova situagédo de regularidade daquela terra e
da sua insercdo no mercado formal, sendo este processo visto como natural e inevitavel.

A participagdo no Projeto de Extensao “A construcdo de ‘planos populares” como
estratégia de resisténcia aos projetos urbanos hegeménicos”, visando fornecer apoio para
elaborac&o do Plano Popular para Regularizagdo Fundiaria da comunidade do Laboriaux,
na Rocinha, iniciado em maio de 2017, suscitou em mim o interesse pela tematica da
Regularizagdao Fundiaria. Apds fase inicial de capacitacdo da equipe, quando foram feitos
debates com base em textos selecionados, o projeto passou a fase de levantamento de
informacdes e elaboragdo de diagndstico da area, momento que possibilitou conhecer de
perto a comunidade, ouvir um pouco da sua histéria e questdes envolvidas na ocupacgao do
local. Tal experiéncia trouxe alguns questionamentos quanto a real eficacia da politica de
regularizagdo urbanistica e fundiaria como estratégia no enfrentamento do problema da
moradia e da ilegalidade urbana no Brasil, levando a escolha de abordar essa questdo no
presente trabalho.

O que se percebe é que essa frente de atuagao publica no tratamento do problema
da habitacdo no Brasil apresenta limites e questdes a serem analisadas, relativas aos
possiveis problemas da insercdo das areas de favelas no mercado formal de terras.
Portanto, o presente trabalho se propde a fazer uma analise critica quanto as politicas de
regularizagdo urbanistica e fundiaria brasileiras como parte do tratamento da questao
habitacional, de forma a constituir subsidio para a experiéncia pratica de extensao que vem
sendo desenvolvida paralelamente.

Assim, tomando como referéncia a larga producéo bibliografica sobre o tema no
Brasil, o objetivo deste trabalho é sistematizar o debate em torno das potencialidades e
controvérsias da regularizacdo fundiaria tomando como referéncia a formalidade
(mercantilizagdo) e a informalidade (desmercantilizagdo parcial) no acesso a terra pelas
classes populares. Pretende-se suscitar a reflexao a respeito dos diferentes e contraditorios
interesses do poder publico e demais agentes envolvidos na aplicacdo dessas politicas,
pensando o papel do planejamento urbano como balizador de um desenvolvimento
socialmente sustentavel.

Para tal analise, toma-se como base a obra de Karl Polanyi (2000), que desenvolve
analise critica da economia de mercado de cunho liberal, nascida na Europa no século XIX,
onde terra, trabalho e dinheiro tornam-se mercadorias e seu preco é fundamental para a
estabilidade de um sistema que se determina autorregulavel, defendendo que o progresso

do capitalismo se desenvolveu as custas do bem-estar dos trabalhadores e proporcionou a



deterioracdo da condicdo humana e o aumento da pobreza. Tal processo é levado a cabo
nos dias atuais através de politicas neoliberais, que ndo se limitam a mercantilizacdo do
ambiente, representando também um movimento de transformacdo da ordem urbana como
um meio social propicio a disseminagdo dos valores de mercado (RIBEIRO & SANTOS
JUNIOR, 2017).

Pensando as cidades como a expressao espacial das relagbes sociais, econbémicas,
politicas e culturais de uma sociedade e sua historia, sendo naturalmente espago de
conflitos e tensbes, propde-se pensar a logica neoliberal de mercado autorregulado como
forca promotora dos impasses na paisagem urbana brasileira, situada em “um regime
complexo de segregacdo que combina proximidade territorial com distancia social entre
grupos sociais que ocupam posi¢des opostas na estratificagcdo social” (RIBEIRO & SANTOS
JUNIOR, 2017, p. 2).

Para tal, o presente trabalho traz uma analise critica investigativa da questédo a partir
de trés aspectos. Primeiro, aborda-se a questdo dualidade das cidades brasileiras, divididas
entre a formalidade e a informalidade, pensando a condigao de ilegalidade como uma forma
de protecdo das camadas mais pobres. Em seguida, promove-se um debate sobre os
potenciais e problemas das politicas de regularizagao fundiaria brasileiras. Posteriormente,
a partir da analise de experiéncias e reflexdes anteriores, defende-se a proposigao de que a
regulacéo publica constitui o principal mecanismo de protecdo a mercantilizagdo da terra, de
forma a garantir a permanéncia das classes sociais mais vulneraveis em areas valorizadas
da cidade. Por fim, sdo apresentados alguns apontamentos conclusivos com sugestdo de
possiveis caminhos para pesquisas futuras na area.

Sem a pretensdo de esgotar as inumeras possibilidades de abordagem desse
campo de discussdo, o debate aqui apresentado baseia-se, sobretudo, na contraposi¢ao da
producgdo bibliografica de diversos autores, buscando problematizar a tematica e contribuir

com a construgdo de um pensamento critico sobre o assunto.

Informalidade e formalidade como caracteristicas da ordem urbana periférica
desigual e combinada

Uma caracteristica comum a praticamente todas as cidades brasileiras é o fato delas
apresentarem um contraste muito claro entre uma parte legal, rica e com infraestrutura e
outra parte, normalmente muito maior que a primeira, ilegal, pobre e precaria. Esse quadro
de contraposicdo entre uma minoria urbanisticamente privilegiada e uma maioria em
condi¢des precarias corresponde a uma situacdo de segregacgao e exclusao territorial, em
um modelo dominante de territorializagdo dos pobres nas cidades brasileiras com forte

relacdo com a desigualdade social existente no pais. Na verdade, como afirma Rolnik



(2002, p.2), “essa situagao de exclusdo é muito mais do que a expressado da desigualdade
de renda e das desigualdades sociais: ela é agente de reproducdo dessa desigualdade”.
Sobre o tecido urbano das cidades latino-americanas permeado por assentamentos
informais, Fernandes (2011, p. 4) afirma que ele é resultante, “em parte, das praticas
excludentes que contribuiram para as condi¢gdes historicas desiguais de crescimento
econdmico e de distribuicdo da riqueza”.

A informalidade urbana € atribuida a muitas causas, tais como baixos niveis de
renda, planejamento urbano impraticavel e falta de fornecimento de infraestrutura, servigos
publicos e habitagdes de cunho sociais. Maricato (2009) defende que essa logica da cidade
fraturada, como ela define, polarizada entre a parte legal e a ilegal, se deve em grande
parte ao fato de que o mercado imobiliario privado no Brasil tem produzido moradia para um
publico-alvo restrito, representado pela classe alta que ganha mais de 10 salarios minimos.
A classe média, que geralmente também n&o & atendida por esse mercado, disputa com os
mais pobres os subsidios governamentais, e tem sido priorizada desde o regime militar. Na

opinido da autora:

Excluida dos mercados privados e das politicas publicas, a maior parte da
populacdo brasileira ‘se vira’ ocupando terras que, em geral, séo
inadequadas para ocupagao, construindo ali suas proprias casas, num
processo lento, com parcos recursos. Favelas — que implicam invasdes de
terras — e loteamentos ilegais s&o as principais formas de provisdo da
habitagdo da maior parte da populagdo e, evidentemente, a parte mais
pobre. (MARICATO, 2009, p. 273-274)

Com a falta de um controle publico efetivo sobre o crescimento das favelas e o fim
das politicas de remogdes em massa, que asseguraram aos favelados uma relativa
seguranca de posse, desenvolveu-se entdo um mercado privado informal de terras bastante
dindmico no interior desses espagos, com a construcdo de bairros inteiros fora da
legalidade urbanistica, pratica cuja generalizagdo acaba sendo funcional para o
rebaixamento do custo de reproducdo da forca de trabalho e para a alimentagdo da
especulagédo fundiaria (GONCALVES, 2009; MARICATO, 2009). Denaldi (2003) destaca
que o Estado assistiu ao espantoso crescimento da cidade ilegal sem intervir com uma
politica habitacional que atendesse a populacao excluida, de forma que o crescimento das
favelas também é resultado também da auséncia e conivéncia do Estado.

De um modo geral, é consenso entre boa parte dos pesquisadores latino-americanos
que a questdo fundiaria e a disputa pela apropriacdo das rendas imobiliarias estdo no
centro da significativa informalidade urbana, tendo em vista a caréncia de provisdo de

servicos e infraestrutura em boa parte do tecido urbano, como destaca Maricato (2009):

A segregagdo urbana ou ambiental € uma das faces mais importantes da
desigualdade social e parte promotora da mesma. A dificuldade de acesso



aos servicos e infraestrutura urbanos [...] somam-se menos oportunidades
de emprego [...], menos oportunidades de profissionalizagdo, maior
exposicdo a violéncia [..], discriminagcdo racial, discriminagdo contra
mulheres e criangas, dificil acesso a justi¢a oficial, dificil acesso ao lazer.
(MARICATO, 2009, p. 275)

A autora também salienta que a situacao verificada nao decorre da falta de leis e de
planos urbanisticos. As leis ambientais e urbanas brasileiras s&o bastante avancadas, a
exemplo do Estatuto da Cidade, referéncia para toda a América Latina, que determina a
obrigatoriedade de Plano Diretor para todos os municipios com mais de 20.000 habitantes.
Contudo, tais leis urbanisticas “se aplicam apenas a uma parte da cidade, constituida por
verdadeiras ‘ilhas’ de luxo e modernidade” (MARICATO, 2009, p. 277).

Maricato (2009) afirma que a falta de alternativas habitacionais acaba impedindo a
aplicacdo da legislagdo que deveria ordenar e regular toda a producdo do ambiente
construido urbano, determinando um quadro generalizado de informalidade urbana,
segregacdo territorial e agressdo ambiental. Ela também observa que muitas vezes os
planos e leis, e sua metodologia tradicional de zoneamento, dialogam quase que
exclusivamente com o mercado e ignoram o quadro de ilegalidade urbana, que mantém
fortes relagdes com a exclusdo social, a segregacéo e a pobreza.

Para compreender a légica desse processo é importante analisar aspectos mais
amplos das relagdes de poder entre as nagdes e do movimento do capital internacional,
buscando compreender a combinacdo de relagbes capitalistas e pré-capitalistas em que a
maioria dos paises de heranga colonial se inserem.

Karl Polanyi (2000), em sua classica obra A grande transformacgéo, traz uma densa
analise do surgimento, durante a Revolug&o Industrial, de um novo sistema econémico — o
capitalismo —, pautado pela liberdade de mercado e pelo lucro, que exigia uma abnegacéao
da condicdo social do ser humano. A critica do autor a sociedade de mercado “n&o é pelo
fato de ela se basear na economia — num certo sentido, toda e qualquer sociedade tem que
se basear nela — mas que a sua economia se baseava no auto-interesse” (POLANYI, 2000,
p. 289). Entretanto, em meados do século XX, tal sociedade acabou se desintegrando como
medida para evitar a aniquilacdo da propria causada pelo sistema instalado, o qual o autor
denominou de “moinho satanico”. Ele relata testemunhar, a época dos anos 1940, “um
desenvolvimento em que o sistema econdémico deixa de organizar a lei da sociedade e se
garante o primado da sociedade sobre esse sistema” (POLANYI, 2000, p. 291), com o
consequente surgimento de novas sociedades, pautadas por novos principios, no que ele
chama de “emergéncia de pedras fundamentais de um Novo Mundo, a partir das ruinas do
Velho” (POLANYI, 2000, p. 294).

Contudo, tal processo observado por Polanyi (2000) se limitou aos paises de

capitalismo primario, que se reintegraram apds sofrer as duras consequéncias do



desenvolvimento desenfreado da industria e do capitalismo que se arrastou por um século,
impregnando o seu mercado de convengbes sociais como forma de proteger a sua
populacdo e garantir a sua dignidade.

No Brasil, observa-se que uma elite local fortemente ligada a propriedade privada de
terra, aliada aos interesses internacionais, travou o desenvolvimento de uma burguesia
nacional, mantendo uma relacdo de subordinacdo e dependéncia internacional, de forma
que sempre houve pouco grau de autonomia e pouca importancia do mercado interno
(MARICATO, 2009). Some-se a isso o retardamento na abolicdo da escraviddo e a falta de
assisténcia dada aos escravos libertos seguida da “urbanizagdo com baixos salarios”, onde
os gastos com moradia ndo foram incorporados aos salarios nem assumidos pelo Estado.

Aponta-se o impacto de uma série de fatos, tais como a instituicdo da Lei de Terras,
em 1850, que proibiu 0 acesso a terra pelas vias da ocupacéo e cessdo publica, seguida da
libertacdo dos escravos, que, ao se tornarem trabalhadores livres, estdo afastados da
possibilidade de se tornarem proprietarios de terra, sem acesso ao mercado de habitagao, e
acabam por ocupar ilegalmente ou habitar corticos. Com a expansdo desordenada e
insalubre dos centros urbanos, no comego do século XX, o Estado decide intervir,
promovendo reformas urbanas realizadas em diversas cidades brasileiras, focadas em
saneamento basico e embelezamento paisagistico, visando um mercado imobiliario
capitalista urbano. A populagao mais pobre ficou excluida dessas melhorias e foi expulsas
para os morros e as periferias das cidades.

Seguido a esse processo, na segunda metade do século XX, o Brasil, assim como
os demais paises da América Latina, apresentou intenso processo de urbanizagdo. Para se
ter ideia da dimensao desse crescimento, em 1940 a populagao urbana era de 18,8 milhdes
de habitantes (26,3% do total). Em 2000 ela era de aproximadamente 138 milhdes (81,2%
do total). Trata-se de um enorme movimento de urbanizagdo necessario para o
assentamento habitacional de toda essa populagdo, além da satisfacdo de suas
necessidades basicas de transporte, saneamento basico, saude, educacgdo, trabalho,
energia, etc. (MARICATO, 2000). No entanto, esse processo de urbanizagdo nao foi
associado e acompanhado do acesso da populacdo a moradia, seja por meio do mercado
imobiliario, extremamente concentrado e elitizado, seja por politicas publicas de habitagao
de interesse social.

O que se percebe é que mercantilizacdo da terra aliada a falta de politicas publicas
efetivas de regulagdo do mercado e de oferta de novas oportunidades habitacionais para a
populacdo de baixa renda levaram a esse quadro de informalidade urbana observado no
Brasil. Fernandes (2011) destaca que os fardos do fendbmeno da informalidade tém sido

fundamentalmente prejudiciais as cidades, a populagdo urbana em geral e, principalmente,



aos proéprios moradores dos assentamentos informais, com graves implicagbes nos ambitos

juridico, social, ambiental, politico e econémico:

Ela gera custos muito altos para os residentes, incluindo a inseguranga da
posse, a falta de servigos publicos, a discriminagéo por terceiros, perigos
ambientais e para a saude, e desigualdade de direitos civis. A informalidade
também gera altos custos para os governos locais quando estes realizam
programas de melhoria, além de custos indiretos altos para tratar de outros
impactos da informalidade, como problemas da saude publica, violéncia e
outros de cunho social. (FERNANDES, 2011, p. 2)

No ambito politico, o autor salienta que a manutencdo de situagdes juridicas
ambiguas que nao sado plenamente reconhecidas, sem a clara definicdo de direitos, sujeita
os moradores de assentamentos informais a manipulagdo politica, com fortes evidéncias
académicas de “que formas de clientelismo politico tradicionais — onde politicos fazem
promessas eleitorais para resolver os problemas que afetam os assentamentos informais —
tendem a perpetuar a informalidade” (FERNANDES, 2011, p. 7).

Apesar de todos esses problemas associados a informalidade, é importante destacar
qgue foram os processos informais para obter acesso a terra que propiciaram moradia a um
grande numero de pobres nas cidades, mesmo que de forma inadequada e ineficiente, e
que a propria situacdo de informalidade das ocupagbes propiciou também algumas
condi¢cdes positivas, principalmente quanto a questdo locacional, visto que a populagdo
favelada jamais teria conseguido acesso a terra em determinadas areas da cidade, se ndo
por meio da ocupacéo ilegal.

Gongalves (2009) destaca que, contraditoriamente, a condicdo de precariedade
urbanistica e juridica das favelas, que historicamente serviram de justificativa para a
auséncia do Estado nesses espagos, mantiveram os precos do solo baixos, funcionando
como uma protecdo e possibilitando que estas areas permanecessem acessiveis as

camadas mais desfavorecidas da populagao:

O fato de estar na informalidade — aparentemente excluido dos diferentes
recursos que a legalidade oferece — permite reduzir os custos inerentes a
formalidade imobiliaria (taxas, impostos...), contribuindo, assim,
paradoxalmente, para a integracdo socioespacial dos favelados.
(GONCALVES, 2009, p. 245)

A insercao das favelas no mercado formal: notas e reflexdes criticas

A presenca desse vasto contingente de assentamentos inseridos de forma
ambigua na cidade é uma das mais poderosas engrenagens da maquina
de exclusao territorial que blogqueia o acesso aos mais pobres as
oportunidades econdmicas e de desenvolvimento humano que as cidades
oferecem. Além disso, alimenta de forma permanente relagbes politicas
marcadas pela troca de favores e manutencdo de clientelas, limitando o
pleno desenvolvimento de uma democracia verdadeiramente includente.



Finalmente, o modelo condena a cidade, como um todo, a um padrao
insustentavel, do ponto de vista ambiental e econbdmico, ja que impde
perdas ambientais e externalidades para o conjunto da cidade muito dificeis
de recuperar. (ROLNIK, 2007, p. 7-8)

Tendo em vista todos os problemas decorrentes de tal situacdo, como observa
Rolnik, busca-se pensar em formas de tratar a questao, visando eliminar a informalidade
urbana. As possiveis linhas de atuacido sdo duas: a primeira seria evitar a criagcdo de novos
assentamentos informais; a segunda, na qual o presente trabalho esta focado, corresponde
a corregdo das deficiéncias dos assentamentos existentes através da regularizagéo
urbanistica e fundiaria dos mesmos. Gongalves (2009, p. 238) define que “a regularizagcéo
fundiaria consiste em regularizar a posse dos habitantes e promover a urbanizagéo do local
sem recorrer a remocgao da populacdo para outras localidades”, entretanto, ela é
“frequentemente limitada a transferéncia de titulos fundiarios, sobretudo os de propriedade
privada”. Diversos sdo os autores brasileiros que se ocuparam em tratar dessa tematica. A
seguir serdo apresentadas as contribuicdes de alguns deles.

Gongalves (2009) aponta que a condi¢ao de ilegalidade das favelas sempre serviu
como justificativa para expulsdes arbitrarias e para a auséncia de servigos publicos
adequados nesses espacos, de forma que a regularizagdo fundiaria se manifesta como um
elemento imprescindivel para a materializacdo do direito a moradia. O autor defende que a
legalizacdo da moradia, a depender da natureza do titulo outorgado aos habitantes, pode
desempenhar um papel importante na planificagdo urbana, através da imposi¢édo de regras
urbanisticas as construgdes e ao uso do solo nas favelas, contribuindo ativamente para a
gestao fundiaria urbana ao limitar tanto a excessiva valorizagado do solo quanto o aumento

da exclusdo espacial no interior das metropoles.

Nesse contexto, a regularizagdo fundiaria deve ser compreendida néo
somente como um meio de suprimir o status fundiario ilegal dos espacos
favelados, mas sobretudo como um meio de garantir a inclusao
socioespacial das populagbes faveladas no tecido urbano. [...] O direito
urbanistico deve, entéo, contribuir para que a configuragdo da cidade seja
menos o produto de interesses privados, e mais o resultado das

reivindicagdes coletivas da sociedade. (GONCALVES, 2009, p. 243-246)
Fernandes (2011) desenvolveu um estudo comparativo de abordagem sociojuridica
sobre as politicas de regularizagao de assentamentos informais praticadas na América
Latina, que seguem dois paradigmas principais. O primeiro, exemplificado pelo Peru, mas
também praticado em outros paises, inclusive o Brasil, consiste da legalizagdo estreita da
posse da terra por meio de escritura publica, abordagem inspirada na hipétese de Hernando
de Soto de que a seguranga da posse é um gatilho para o desenvolvimento, estimulando o

acesso ao financiamento, a atividade econ6mica e a melhoria das moradias. O segundo,



mais praticado no Brasil, consiste da combinacdo da escritura da propriedade com a
melhoria dos servigos publicos, criacdo de emprego e estruturas de apoio comunitario.

O economista peruano Hernando de Soto foi 0 expoente mais influente das politicas
de titulagdo da propriedade de terra e exerceu forte influéncia na formulacdo de tais
politicas em diversos paises — tais como El Salvador, Peru, Camboja, Vietna e Brasil —
apontando os efeitos que estas politicas teoricamente teriam sobre as economias de paises
em desenvolvimento (FERNANDES, 2011). De Soto atribui a auséncia de titulos de
propriedade a culpa pela “faléncia” do capitalismo no terceiro mundo, representando o
maior entrave para o desenvolvimento econémico e social de paises em desenvolvimento.
Tal hipétese, que ndo é nova, ganhou impulso com a publicagdo das suas obras: O Outro
Caminho (1989) e O Mistério do Capital (2000). Como explica Fernandes (2011):

O ponto-chave de de Soto é a sua proposta de que formalizar os direitos de
propriedade impulsiona o desenvolvimento econdmico em paises
transicionais de renda baixa. A sua proposta € a de que pobreza e o
subdesenvolvimento econdmico serdo reduzidos removendo-se as
barreiras legais e institucionais para a apropriacdo e transferéncia dos
recursos econdmicos produzidos informalmente. Fornecer a seguranga da
posse legal sob a forma de escrituras e registro de terras permitiria aos
moradores dos assentamentos informais acessar o crédito oficial e financiar
sua habitagao, e investir em negocios. (FERNANDES, 2011, p. 29)

Com a ideia de que a distribuicdo de titulos de propriedade privada aos mais pobres
iria empodera-los para que pudessem promover sua propria integracdo econémica e social,
parte-se da premissa de que cada individuo seria um empreendedor em potencial, capaz de
impulsionar o seu proprio desenvolvimento econémico quando suprido de instrumentos para
tal, assumindo-se o pressuposto da sociedade como uma empresa e dos seus membros, 0s
cidadaos, como empresarios (MAGALHAES, 2007).

Alguns autores defendem que a popularidade das politicas difundidas por de Soto
podem ser explicadas pelo fato de demandarem investimentos mais baixos que os
programas de regularizacao fundiaria plena, além da atratividade exercida pela hipotética e
gigantesca cifra de bilhdes de dolares de “capital morto“ que estaria, segundo o autor,
escondida nos assentamentos informais. No entanto, as teorias difundidas por de Soto sao
fortemente acusadas de reducionistas, simplistas e liberais, visto que alguns estudos
mostram que experiéncias apoiadas em tais teorias ndo trouxeram significativos resultados
positivos (MAGALHAES, 2007; FERNANDES, 2011; BONAMICHI, 2016).

Inameros s&o os trabalhos que trazem uma analise critica das hipoteses levantadas
por de Soto, com evidéncias empiricas que comprovam a fragilidade da teoria. Para
Fernandes (2011), o modelo proposto pelo economista n&o visa a integragdo socioespacial
de assentamentos informais, abandonando a dimensao espacial/territorial desta integracéo.

Além disso, afasta-se da discussdo sobre assentamentos, bairros e comunidades,
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centrando-se em unidades, direitos de propriedade e operagdes de mercado livres e
individuais, independente do contexto social. Dessa forma, “o foco nos direitos individuais
nao leva em consideracao as relacdes sociais de propriedade e de outras formas de direitos
coletivos, de uso, restritos e temporarios que podem beneficiar a sociedade” (FERNANDES,
2011, p. 31).

Estudos empiricos que buscaram analisar os impactos de politicas de titulagdo sobre
assentamentos informais trouxeram resultados ambiguos, hora comprovando parte das
hipoteses levantadas por Soto, hora evidenciando suas fragilidades. Fernandes (2011)
afirma que, inegavelmente, os programas de escrituragdo em larga escala executados no
Peru atingiram a grande realizagdo de aumentar a seguranca da posse nos assentamentos
informais. Por outro lado, pouca atengdo foi dada a necessidade de um desenvolvimento
urbano integrado do ponto de vista socioespacial, de forma que as causas subjacentes dos
assentamentos informais e da pobreza ndo foram tratadas. Além disso, tais programas
criaram a expectativa de que todos os assentamentos viriam a ser regularizados, o que
estimulou o aparecimento de novas ocupagdes. Outra questdo apontada por Fernandes
(2011) é a de que assentamentos em situagao urbanas e ambientais insustentaveis foram
regularizados.

A abordagem brasileira, diferentemente do Peru, buscou combinar segurangca de
posse e integracdo socioespacial. Entretanto, Fernandes (2011) aponta que o Brasil foi
muito mais bem sucedido em melhorar os assentamentos do que em legaliza-los.
Programas brasileiros, tais como o Favela-Bairro, o Morar Carioca e o PAC, envolveram
grandes investimentos em infraestrutura, servicos e equipamentos publicos, visando
melhorar as condi¢des de vida da populagéo favelada mesmo sem garantir a seguranga de
posse. A emissao de escrituras ocorreu de forma pouco significativa e a taxa de concluséo
tem sido baixa por motivos como a complexa burocracia que os ocupantes tem que encarar
para obter os titulos. Outra questdo envolvendo as politicas brasileiras é a sua pequena
abrangéncia, com um pequeno numero de pessoas beneficiado, principalmente devido aos
seus elevados custos financeiros (FERNANDES, 2011).

Em ambos os casos apresentados, que ndo enfrentam diretamente a natureza e as
causas do fendmeno da informalidade, as politicas de regularizagdo geralmente trouxeram
consequéncias imprevistas, aponta Fernandes (2011), tais como a formalizagdo de
assentamentos insustentaveis, a formagao de novas ocupagdes, a manipulagao politica dos
programas e a gentrificagdo de bairros.

O termo “gentrification” (do inglés gentry, que significa “baixa nobreza”) foi utilizado
pela primeira vez em 1964 pela socidloga britanica Ruth Glass para descrever um processo
de substituicdo da classe operaria pelas classes média e alta em bairros populares de

Londres. O termo passou a ser utilizado de forma mais recorrente para caracterizar
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processos de elitizagdo espacial, em que areas habitadas predominantemente por classes
populares foram reconfiguradas econdmica, social e culturalmente apds o influxo de capital
oriundo da nobreza (SMITH, 1996, apud BONAMICHI, 2016). Recentemente os termos
“gentrificagdo” ou “gentrificacién” passaram a ser utilizados para descrever fendmenos
urbanos observados nos paises periféricos fortemente associados a politicas neoliberais.
Em diversos paises da América Latina o conceito tem sido utilizado para se referir a
processos resultantes da implementacéo de politicas publicas com o objetivo (implicito ou
explicito) de expulsar as classes populares de certas areas visadas pelo mercado
imobiliario, garantindo a reconquista desses territdérios pelas classes meédia e alta
(JANOSCHKA, SEQUERA, SALINAS, 2014; JANOSCHKA, 2014; WALKER, 2008 apud
BONAMICHI, 2016).

Nesse sentido, Fernandes (2011) destaca que os programas de regularizagao
fundiaria podem ser promotores de processos de gentrificagdo, especialmente em areas
centrais e em regides valorizadas pelo mercado, de forma que apds a regularizagéo,
incorporadores e loteadores podem pressionar os residentes para vender seus lotes,
havendo diversos exemplos de comunidades populares convertidas em incorporagdes para

classes abastadas:

Como sado poucas as autoridades executivas que compreendem
plenamente a natureza e a dindmica dos processos de assentamentos
informais, as politicas de regularizagdo mal concebidas normalmente
reforcam a segregacdo socioespacial e a informalidade urbana. Essas
politicas tendem a ser prejudiciais aos interesses dos pobres que residem
nas cidades e podem resultar em vantagens para incorporadores e outros
grupos socioecondmicos privilegiados. A gentrificacdo de bairros, por
exemplo, é decerto resultado da regularizagédo de terras, mas muitas vezes
€ consequéncia de politicas normativas inadequadas. (FERNANDES, 2011,
p. 20)

Assim, a vasta experiéncia de politicas de regularizacdo fundiaria pela América
Latina demonstra que os programas precisam ser “elaborados, cuidadosamente, para evitar
piorar as condigbes dos residentes de baixa renda para os quais tais programas foram
criados ou para evitar estimular o surgimento de assentamentos informais” (FERNANDES,
2011, p. 2-3). O que se sabe € que dada a diversidade das situacdes existentes, ndo ha
resposta automatica ou solugbes generalistas que sirvam para todos os casos. O ideal —
mais facil, rapido e barato — seria evitar que os assentamentos se instalem logo de inicio.
Porém, dada a situacgéo ja instaurada, Fernandes (2011, p. 27) acredita ser inegavel que as
politicas de regularizagcdo podem contribuir decisivamente para melhorar as condigbes
precarias de vida da populagao favelada, estando o desafio “em melhorar o seu projeto e a
implementagdo de modo a nao estimular uma nova informalidade”. As politicas devem ser

formuladas de modo a “assegurar que moradores de assentamentos informais consolidados
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possam permanecer na terra que ocupam com acesso a melhores condi¢gdes de vida e ndo
sejam expulsos ou relocados”, promovendo a justica social e compensando desigualdades
histéricas (FERNANDES, 2011, p. 20).

A regulagao publica como mecanismo de protegcdao a mercantilizagao da terra

A promulgacdo da Constituicho Federal de 1988 arrematou o processo de
redemocratizacdo pelo qual passava o pais e representou avangos nas reivindicagbes dos
movimentos sociais urbanos com a inclusdo de um capitulo (artigos 182 e 183) sobre a
politica urbana, reconhecendo legalmente a fungédo social da propriedade. Em 2001, o
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257) vem para regulamentar as disposi¢des
constitucionais, contribuindo para consolidar a regularizagdo fundiaria como uma das
principais diretrizes da politica urbana no Brasil. No mesmo ano, a Medida Provisoria 2.220
consolida a Concessao do Direito Real de Uso (CDRU) e a Concessédo de Uso Especial
para Fins de Moradia (CUEM) como instrumentos de regularizagdo fundiaria de interesse
social para terras de dominio publico. Em 2007, esses instrumentos passam a integrar os
direitos reais expressos no Caédigo Civil, se tornando cruciais para reverter o intenso
processo de privatizagcido das terras publicas em curso.

Nesse contexto, se estabelece o reconhecimento do direito a moradia e a cidade
para milhdes de brasileiros vivendo em situagdo de informalidade. Tem-se uma
aproximagao do interesse publico e do interesse social, dispondo a propriedade publica
para a reducdo das desigualdades sociais o pais, através do cumprimento da fungao social
inerente a ela, e se afasta “a tradicional nogdo de propriedade privada enquanto espaco da
liberdade individual plena e do dominio fundiario absoluto” (CARDOSO, 2010, p. 107).

Historicamente, a tensdo entre interesses privados e publicos levou a um intenso
processo de privatizagdo de terras publicas no Brasil em nome da cultura patrimonialista da
propriedade dissociada da sua fungao social e coletiva (CARDOSO, 2010). Nesse sentido, a
condigdo de ilegalidade urbana de grande parte da populagédo brasileira exige repensar o
interesse publico, reconhecendo o direito constitucional a moradia a essa parcela da
populagcdo historicamente negligenciada, especialmente aqueles que habitam terras
publicas. Deve-se coibir a apropriagdo de bens publicos por interesses privados, buscando
atender aos interesses da coletividade.

Assim, é importante reconhecer os riscos da regularizagdo fundiaria desencadear
processos de pressdo do mercado imobiliario sobre areas que eram relativamente
protegidas, justamente em razao da sua situacado de ilegalidade, de forma que tais politicas
podem, contraditoriamente, reforcar a exclusao territorial se ndo previstos mecanismos para

barrar uma excessiva valorizac&o imobiliaria e um aumento exorbitante dos custos de vida.
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Gongalves (2009, p.238) argumenta que “a solugdo do mercado originou outras formas de
exclusdo que apenas fizeram aumentar o circulo de informalidade, agora concentrado nas
regides cada vez mais periféricas, insalubres e/ou ecologicamente precérias das cidades”.

Se um dos pilares das politicas de regularizagdo fundiaria urbanas é assegurar a
seguranca sobre a posse da terra, promover a mercantilizagdo destes territérios, inserindo-
0s em um circuito de mercado inacessivel as camadas mais pobres, € negar o principio da
legitimac&o destes espacos como habitacdo popular. Nesse sentido, os processos de
gentrificagdo ndo podem ser compreendidos como um fenémeno automatico de mercado,
visto que a mercantilizacdo de areas sob forte pressao de mercado significa o apoio a um
projeto de reconfiguracdo social e econdbmica dessas areas. Se foi a condigdo de
precariedade urbanistica e juridica dos assentamentos que possibilitou que tais areas se
mantivessem como zonas de habitagdo popular em areas valorizadas da cidade, a
implementacdo de politicas de cunho liberal de distribuicdo de titulos de propriedade,
inserindo-as em um novo circuito de mercantilizagcdo, acaba promovendo uma
reapropriacdo desses territorios por outra parcela da populagdo que ndo aquela que
historicamente ocupou esses espacos.

A partir das problematicas levantadas, Bonamichi (2016) ressalta a importancia de
se considerar a politica de regularizagdo fundiaria ndo apenas como uma politica de
integracdo socioespacial, mas também como uma estratégia de estabelecimento de

reservas publicas de habitagdo popular. Nas palavras da autora:

Neste sentido, trata-se de reconhecer a incontestavel fungdo social da
propriedade publica e compreender a regularizagdo fundiaria como um
instrumento cujo objetivo ndo se esgota na titulagdo em si, mas que possui
um papel continuo de garantir efetivamente a seguranga da posse as
camadas mais desprovidas da populagdo, promover a regulacédo do
mercado do solo em areas de forte pressao e interesse econdmico e impor
0 interesse publico social sobre interesses privados mercadoldgicos
excludentes, que insistem em construir e reconstruir cidades cada vez mais
desiguais. (BONAMICHI, 2016, p. 101)

E nesse ponto que recorremos a reflexdo de Polanyi (2000), quando o autor
desenvolve um interessante debate a respeito da relagdo entre regulacdo e liberdade. O
autor defende que a separagdo entre politica e economia, instituida na economia de
mercado, se revelou um perigo mortal para a sociedade, pois produziu liberdade as custas
da justica e da seguranga. Ao mesmo tempo, acredita que “nem a liberdade, nem a paz
puderam ser institucionalizadas sob aquela economia, pois seu propdsito era criar lucros e
bem-estar e ndo a paz e a liberdade” (POLANYI, 2000, p. 295).

Polanyi (2000) afirma acreditar que o movimento de reintegracdo da sociedade
arrasada pelo capitalismo viria acompanhada de um aumento de liberdade e do

fortalecimento dos direitos do individuo, que deveriam ser validados pela lei contra os
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poderes supremos, acrescentando que a resposta a ameaca da burocracia como fonte de
abuso de poder é criar esferas de liberdades arbitrarias, protegidas por regras
inquebrantaveis. Entretanto, ele reitera a necessidade das instituicbes para efetivar esses
direitos, cuja declaragédo nao é suficiente para garanti-los. O autor defende a regulagéo e o
controle como forma de superar a economia de mercado e atingir liberdade para todos, e
nao apenas para alguns. Liberdade essa que se constitui como um direito consagrado e
nao como complemento do privilégio, configurada pelo lazer e pela seguranga oferecidos a
toda a sociedade, que poderia entdo ser justa e livre.

Polanyi (2000) menciona também os ataques a tal planejamento e controle
propostos pelo autor, que os consideram negacgao de liberdade, baseadas na crenca de que
a empresa livre e a propriedade privada sdo consideradas elementos essenciais a
liberdade. Contudo, argumenta em favor das suas proposi¢des de regulagdo como forma de

promover justica e liberdade para todos:

Em nivel institucional, a regulagéo tanto amplia como restringe a liberdade.
[...] As classes abastadas gozam da liberdade que lhes oferece o 6cio em
seguranca; elas estdo naturalmente menos propensas a ampliar a liberdade
na sociedade do que aquelas que, por falta de rendas, tém que se
contentar com um minimo de liberdade. Isto é perfeitamente visivel quando
surge uma compulsdo no sentido de uma distribuicdo mais justa da renda,
do lazer e da seguranca. Embora as restricbes se apliqguem a todos, os
privilegiados tendem a ressentir-se, como se elas fossem dirigidas apenas
contra eles. Eles falam em escraviddo quando de fato se pretende apenas
distribuir entre outros a liberdade de que eles mesmos gozam. E verdade
que pode ocorrer inicialmente uma diminuigdo do seu lazer e da sua
seguranga e, portanto, da sua liberdade, para que seja elevado o nivel de
liberdade para todos. Todavia, uma tal mudanga, a remodelagdo e a
ampliacdo das liberdades, ndo deve servir de motivo para que se afirme
que a nova situagdo é, necessariamente, menos livre do que a anterior.
(POLANYI, 2000, p. 295)

Nesse sentido, grandes cidades ao redor do mundo ja reconhecem a importancia e
necessidade de regular o seu setor imobiliario para garantir o acesso a moradia pelas
camadas economicamente desfavorecidas. Isso é feito de diversas formas, tais como
habitagdo publica, em Hong Kong e Singapura, aluguel social, em Londres, cooperativas,
em Zurique, ou limitacdo legal sobre o aumento dos precos de aluguel, em Nova York, de
forma a garantir a inclusdo da populagédo de baixa e média renda em areas centrais, 0 que

favorece um desenvolvimento urbano equilibrado e inclusivo.

Consideragoes finais

A precariedade dos assentamentos populares, em todos os sentidos, ndo é
uma questdo que se encerra neles, mas tem a ver com o modo de
funcionamento da cidade como um todo. [...] Dificilmente uma politica que
pensa s6 no investimento direto na periferia, no mangue, na favela vai
conseguir incidir sobre essa maquina de producédo de excluséo territorial.
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Quando urbanizamos uma favela, atendemos uma populagdo em situagao
precaria, estendemos infra-estrutura a periferia, percebemos que dois anos
depois a demanda ja esta mais adiante, e precisamos entdo atender aquela
outra demanda, depois esta mais adiante ainda. O que precisamos fazer é
construir uma politica urbana que consiga parar a maquina de produgéo da
excluséo territorial. (ROLNIK, 2002, p. 3-4)

Tomando a fala de Rolnik (2002) como referéncia e reconhecendo o potencial das
politicas de regularizagdo urbanistica e fundiaria como estratégia de enfrentamento do
quadro de exclusdo territorial verificado nas cidades brasileiras, salienta-se que tais
programas se tornam pouco eficientes quando dissociados de politicas efetivas de
integracao socioespacial de favelas e de oferta de novas oportunidades habitacionais para
as camadas mais pobres da populacdo, visto que ndo atacam a raiz do problema e as
favelas continuam a se reproduzir.

Assumindo tal condicdo de deterioracdo das cidades como produto das
caracteristicas excludentes do mercado imobiliario, fica clara a necessidade de articular a
politica habitacional com um planejamento e gestdo urbanos inclusivos. Considerando a
relacdo entre moradia digna e o acesso a infraestrutura e servigos publicos, € necessario o
estabelecimento de uma politica urbana que amplie a oferta de terra urbanizada, de forma a
garantir o cumprimento da fungéo social do espago urbano e a combater processos de
especulagdo fundiaria, aliada a instrumentos urbanisticos que regulem o mercado e
promovam a moradia social. Acredita-se que o problema esta na mercantilizagédo da terra e
na falta de politicas publicas efetivas de regulacdo do mercado e de oferta de novas
oportunidades habitacionais para a populacéo de baixa renda.

Todo esse quadro apontado é resultado da dindmica histérica e social que tem
provavelmente como um de seus pontos cruciais a questdo do acesso a terra, que, desde o
Brasil Colénia, sempre foi controlado pelos segmentos dominantes e dificultado aos grupos
sociais mais vulneraveis. Essa questdo permanece central nos dias atuais, no Brasil
urbanizado, onde a retencao de terras ociosas em areas com infraestrutura, como parte da
dindmica de investimentos do setor imobiliario, contrasta com a enorme populacido sem
alternativas de moradia, empurrada para as periferias. Enquanto o mercado e o Estado nao
oferecem alternativas de habitagdo para os mais pobres, ha significativos fundos publicos
financiando a produgéo imobiliaria, por meio de subsidios e facilidades de crédito, de forma
que a responsabilidade pelo zelo do interesse publico é repassada ao setor privado, em um
modelo neoliberal de eficiéncia financeira que se choca com o conceito da universalizagao
da habitagdo enquanto direito.

A ascenséo e difusdo do neoliberalismo urbano, caracterizado por Harvey (2014, p.
12) como um conjunto de praticas politico-econdmicas baseadas na crenga de que o bem-

estar humano “pode ser mais bem provido liberando-se as liberdades e capacidades
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empreendedoras individuais no &mbito de uma estrutura institucional caracterizada por
solidos direitos a propriedade privada, livres mercados e livre comércio”, tem se mostrado
apenas promotor de mais desigualdade e exclusdo. Fato esse corroborado pelas altas taxas
de crescimento da populagao residente em favelas, com o continuo surgimento de novas
ocupagdes e adensamento dos assentamentos ja consolidados.

Como exemplo desse processo, destaca-se a lei 13.465/2017, recentemente
aprovada no Brasil, que tem o argumento de modernizar a regularizagéo fundiaria do pais,
entretanto representa uma ofensiva conservadora liberal, que extingue os critérios que
asseguram o interesse social da propriedade, rompendo com regimes juridicos de acesso a
terra e de regularizagcdo fundiaria plena de assentamentos precarios e promovendo
ostensivo refor¢co a mercantilizacio e financeirizagao da terra urbana e rural.

Conclusivamente, assume-se o carater tedrico e limitado do trabalho e, a partir das
reflexdes apresentadas, coloca-se como desafio futuro a necessidade de aprofundar o
debate sobre a possivel desmercantilizacdo da habitacdo social no cenario atual ainda
pouco conhecido de aplicacdo da nova lei. Além disso, sugere-se pensar politicas e
instrumentos concretos de regulacao publica do mercado fundiario urbano, que possibilitem
contornar a mercantilizacéo reforcada pela lei, de forma que a legalizacdo do solo possa
efetivamente constituir um instrumento de redugédo da segregacéo territorial, de efetivagcéo
do direito a moradia e de integragao socioespacial das camadas mais desfavorecidas as

cidades brasileiras.
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