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RESUMO

A informalidade habitacional urbana surge no Brasil principalmente devido a
urbanizacdo acelerada e falta de politicas robustas de acesso a terra e moradia, que
exacerbaram a segregacao socioespacial. Como resposta a questao da informalidade,
programas de regularizacdo fundiaria surgem, aliadas a politicas habitacionais. Tais
politicas privilegiam o estado absoluto da propriedade privada individual e da
habitag@o para garantir o direito & moradia adequada. Desse modo, percebe-se que
se configurou um padrdo de atuacdo publica em relacdo a regularizacdo fundiaria.
Este trabalho tem como objetivo geral investigar o processo de institucionalizagcéo das
politicas de regularizacao fundiaria no Brasil, compreendendo as bases de legitimacao
que conformaram um formato especifico e persistente de atuacdo publica ao longo
das ultimas duas décadas. Metodologicamente, a pesquisa, em um primeiro momento,
explora como a segurancga de posse e a informalidade urbana s&o tratadas em outros
paises, através da Revisdo Sistematica de Literatura. Depois, foca no Brasil e suas
politicas de seguranca de posse e regularizagao fundiaria, baseado no estudo das trés
variaveis que caracterizam uma instituicdo: regras, praticas e narrativas. Para regras
e praticas, € feito um estudo da questdo fundiéria brasileira em uma perspectiva
historica institucional. Para narrativas, foi realizada uma Andlise Critica de Discurso
(ADC) dos discursos presidenciais e Mensagens de Encaminhamento relevantes a
partir do Estatuto da Cidade (2001). A pesquisa identifica que as politicas de
regularizacdo fundiaria no Brasil, constatadas como instituicdo, enfrentam desafios
histéricos de controle registral e segregacdo socioespacial. Os resultados revelam
como a temética foi exaustivamente abordada ao longo das ultimas décadas, com
poucos resultados positivos, ocasionando uma ma reputacdo a regularizacao
fundiéria, como politica urbana ineficaz, evidenciando uma apropriacdo discursiva e
nao necessariamente uma realidade presente nos centros urbanos. Em pesquisas
futuras, indica-se o aprofundamento da pesquisa a fim de investigar a aplicacdo dos
programas no ambito das cidades, convidando a discussdo mais minuciosa do tema,
com foco nas préticas, considerando que essa foi uma das limitacGes desta
dissertacao.

Palavras-chave: regularizacao fundiaria, Neoinstitucionalismo, informalidade urbana,
politicas publicas.



ABSTRACT

Urban housing informality in Brazil primarily arises due to rapid urbanization and a lack
of robust policies for land and housing access, which have exacerbated socio-spatial
segregation. In response to the issue of informality, land regularization programs have
emerged, alongside housing policies. These policies prioritize the absolute status of
private individual property and housing to ensure the right to the city and adequate
housing. Consequently, a pattern of public action regarding land regularization has
become evident. This study aims to investigate the process of institutionalizing land
regularization policies in Brazil, understanding the foundations of legitimacy that have
shaped a specific and persistent model of public action over the past two decades. The
research seeks to understand the dynamics that sustain it, proposing an analysis that
addresses both formal rules and informal values and practices that shape public and
social action. Methodologically, the research first explores how tenure security and
urban informality are addressed in other countries through a Systematic Literature
Review. It then focuses on Brazil and its policies on tenure security and land
regularization, based on the study of three variables that characterize an institution:
rules, practices, and narratives. For rules and practices, a study of the Brazilian land
iIssue is conducted from a historical institutional perspective. For narratives, a Critical
Discourse Analysis (CDA) was performed on relevant presidential speeches and
congressional messages since the City Statute (2001) was created. The research
identifies that land regularization policies in Brazil, recognized as an institution, face
historical challenges related to land registry control and socio-spatial segregation. The
results reveal that the issue has been exhaustively addressed over the past decades,
with few positive outcomes, leading to a negative perception of land regularization as
an urban policy as an ineffective urban policy, highlighting a discursive appropriation
rather than an actual reality in urban centers. Future research should further investigate
program implementation in cities, inviting a more in-depth discussion of the topic with
a focus on practices, as this was one of the limitations of this dissertation.

Keywords: land regularization, Neoinstitutionalism, urban informality, public policies.
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1. INTRODUCAO

Historicamente, o campo dos estudos urbanos tem concedido especial atencao
as discussdoes sobre a producdo do espaco urbano e as vulnerabilidades
socioespaciais e ambientais decorrentes (Gottdiener, 2017; Acselrad et al., 2006;
Nascimento Neto, 2020). Apesar da intensidade de expansdo urbana observada nos
paises comumente denominados de Sul Global, as teorias de planejamento e politicas
urbanas parecem replicar mecanismos e escopos advindos de contextos diversos,
notadamente da Europa e América do Norte, assumindo um padrdao universal e
quantitativo de “cidade ideal” (Roy, 2005; Barnett; Parnell, 2016).

O aprendizado de politicas publicas, fomentado por agéncias e organismos
multilaterais, tem fluxo direcionado aos paises do Sul Global, com a apropriacao de
técnicas e modelos por governos locais (Dolowitz; Marsh, 2012). A circulagao de “boas
praticas” amplia os fluxos de transferéncia de politicas publicas (policy transfer) e de
disseminacgéo de ideias sobre a gestédo de cidades (Stone, 2004). Tal distanciamento,
dada a diferenca entre as realidades sociopoliticas e econémicas destes contextos
(Roy, 2005), aliado as peculiaridades dos paises em desenvolvimento, como
instabilidade dos sistemas politicos e falta de estruturacao institucional (Frey, 2000),
traz consigo a ampliacdo de déficits de implementacao (Tummers et al., 2012; Peters,
2016; Zang, 2021).

A questdo da informalidade urbana se insere nesse cenario. Majoritariamente
compreendida como uma simples externalidade a ser resolvida pelos governos locais,
verifica-se um conjunto crescente de autores e trabalhos que a reconhecem como
uma das faces dos instrumentos de planejamento tradicional, em certa medida
legitimada pela propria gestdo (Roy, 2005; Watson, 2009a; Rolnik, 2015). Os
municipios estabelecem leis de uso e ocupacédo do solo locais de forma a orientar o
ordenamento e crescimento das cidades, estabelecendo o que sera o regular e formal
no espaco urbano.

Nesta pesquisa, a informalidade a ser tratada néo se refere as edificacdes ou
loteamentos que simplesmente violam as regras de uso e ocupacéo do solo, mas sim,

destaca-se a informalidade habitacional, com foco no fenbmeno dos assentamentos
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populares, em que coexistem precariedades urbanisticas e habitacionais e dinamicas
sociais e econdmicas pujantes (De Souza et al., 2020), dado que essas ocupacdes
surgem pela incapacidade financeira da populacdo se inserir no mercado formal da
cidade e de atender as normas locais, mostrando uma incompatibilidade das
ferramentas e parametros utilizados nos instrumentos de planejamento urbano com a
realidade socioecondmicas de parte da populacéo das cidades do Sul Global. Tais
condi¢cbes tem repercussdes nao apenas para os moradores dos assentamentos em
questdo, mas também impactam as cidades em que se localizam, de forma ampliada
(Fernandes, 2006).

Particularmente no caso brasileiro, o processo acelerado de urbanizacéo entre
as décadas de 1960 e 1990, fomentado por uma politica de industrializacdo de baixos
salarios, tal como nominado por Maricato (1996), esta conectada ao aprofundamento
das condicdes de segregacao socioespacial urbana. Movimentos de realocacéo e de
controle estrito do uso do solo, ndo acompanhados de programas robustos de acesso
a terra e a moradia digna, culminaram no deslocamento para as periferias da parcela
da populacdo ndo capaz de arcar com as despesas dos grandes centros urbanos
(Kowarick, 1997). Concomitantemente, Fernandes (2006) advoga que os sistemas
juridicos em muitos paises em desenvolvimento ainda se mostram pouco adaptados
as demandas contemporaneas, fator que € agravado pelos limites de capacidade
técnica e operacional para garantir o cumprimento da legislacdo urbanistica. Ainda,
de acordo com Alfonsin, B. (2021), o Estado se mostrou incapaz de garantir o direito
a moradia através de suas politicas e leis — tanto habitacionais como as de
regularizacao fundiaria.

Em ambito académico, nota-se a predominancia de estudos que privilegiam a
implementacéo e a avaliacdo de programas de regularizacéo fundiaria (e.g., Alfonsin,
B., 2000; D’Ottaviano; Silva, 2009; Luft, 2014; Granja; Magalhdes, 2021; Gongalves,
2009; Gongalves; Santos, 2021; Nunes da Silva et al., 2021; Ribeiro, 2021; Freitas et
al., 2023; Goncalves; Costa, 2023), tratando como principal resposta ao problema dos
assentamentos informais urbanos, aliada a politicas habitacionais. Ao mesmo tempo,
autores como Alfonsin, B. (2007; 2020; 2021), Fernandes (2002; 2006; 2010) e

Polucha e Nascimento Neto (2023) se concentram em discutir os desafios e
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implicacbes das politicas de regularizagcdo no Brasil do ponto de vista juridico.
Percebe-se, pois, que a operacionalizacédo da regularizacdo fundiaria, com foco na
habitacéo, na propriedade e no direito a cidade, constitui um ponto comum de atengéo
dos trabalhos sobre o assunto, tal como Cardoso e Denaldi (2018).

Como observado por D’Ottaviano e Silva (2010), as politicas e muitos dos
estudos de regularizacéo fundiaria privilegiam o estado absoluto da propriedade e da
habitagdo para garantir o direito & cidade e a moradia adequada. Desse modo,
percebe-se que se configurou um padrdo persistente de atuacéo publica em relacéo
a regularizacao fundiaria ao longo das duas ultimas décadas, a partir do Estatuto da
Cidade (2001) e sua instrumentalizacdo da politica urbana, com foco na titulacédo
individual de propriedade plena, associado a uma série de medidas urbanisticas,
socioambientais e juridicas, denominado por Fernandes (2022) como “Formula
Brasileira”.

Neste sentido, esses autores defendem que as politicas de regularizacao
fundiaria devem englobar projetos urbanisticos e provisdo de moradia subsidiada para
solucionar o déficit habitacional brasileiro e a questdo dos assentamentos informais
urbanos. Sao diversos fatores que devem ser abrangidos além da documentacdo
formal, como direito a cidade, funcéo social da propriedade e da posse e o interesse
socioambiental publico e privado (Alfonsin, J., 2021).

Por outro lado, essa concepcéao pode incitar medidas que ndo condizem com a
realidade socioecondémica da populacdo alvo de tais politicas e, portanto, nado
atingiriam os objetivos esperados. Como um dos fatores que influenciam o alcance
das politicas de regularizacdo fundiaria, Roy (2005) sustenta que boa parte da
populacdo de baixa renda nédo dispde de estabilidade financeira, o que torna dificil a
participacdo no mercado imobiliario formal, além de que politicas focadas em titulagéo
podem gerar gentrificacdo das &reas regularizadas ao aumentar o valor da terra e
incitar a especulacdo imobiliaria. S&o recorrentes as conclusfes advindas de estudos
de caso, tal como Alfonsin B. (2000), Nascimento Neto e Arreortua (2020), Polucha e
Nascimento Neto (2023), que concluem que a efichcia das politicas locais
implementadas € limitada. Alfonsin, J. (2021) defende que a regularizacao fundiaria

por si s6 contemplada nas leis ndo garante a eficAcia por conta da falta do
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reconhecimento de quem é verdadeiramente o sujeito da regularizacao fundiaria. Nao
obstante, Guerreiro e Rolnik (2020, p. 1) sustentam que “0 mesmo processo — politico,
urbanistico, econémico — que impede 0 acesso a terra urbanizada e a moradia para a
maior parte dos residentes do pais, também dificulta enormemente sua
‘reqgularizacao”, reforgando a ideia da legitimagcdo da informalidade urbana pelo
préprio planejamento urbano (Roy, 2005).

Por conseguinte, nota-se uma abordagem probleméatica da regularizacdo
fundiéria, considerando sua vinculacdo a titulacdo individual de propriedade e a
habitacdo como instrumento Unico de garantia a cidade e a moradia. O territorio
brasileiro revela uma multiplicidade de contextos nos quais a informalidade urbana se
manifesta, demandando um conjunto diverso e complexo de estratégias a serem
adotadas.

Em suma, h&4 um interesse hegemdnico do campo em analisar a
operacionalizacdo da regularizacdo fundiaria e discutir sua instrumentalidade. Por
outro lado, persiste uma lacuna nos estudos em termos de compreenséao tedérica das
motivacdes que antecedem o desenho da politica, que séo traduzidas nas normas
vigentes e expressam intencdes e expectativas.

Mais que mero regramento processual, a regularizacéo fundiaria mostra-se uma
importante instituicdo do planejamento e gestdo urbana na América Latina, continente
caracterizado pelos marcantes processos de urbanizagao informal. Parte-se, pois, da
compreensao de instituicdo como o conjunto de “procedimentos, protocolos e normas
e convencdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica" (Hall; Taylor, 2003, p.196). Nesse sentido, o estudo
das instituicdes mostra-se pertinente ao possibilitar a compreensao dos processos de
mudanca social e de desenvolvimento (Hall; Taylor, 2003; Nee, 2005). Compreender
as instituicdes, entdo, é relevante para compreender a producdo social da cidade
(Sorensen, 2018) e as mudancgas da e na cidade (Souza, 2010). Utilizar essa lente
neoinstitucional para discutir a regularizacdo fundiaria permite uma compreensao
maior das dinamicas politicas e a permanéncia de determinadas politicas urbanas em

diferentes jurisdicdes, considerando que o “espaco socialmente produzido esta
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saturado com relagdes de poder” (Blomley, 1998, p.569). Ha poucos esforgos para
incorporar essa teoria nos estudos urbanos, constituindo uma grande lacuna na area.

Diante do exposto, compreender as politicas de regularizacdo fundiaria pela
perspectiva institucional mostra-se pertinente a medida que os instrumentos que a
compdem sao formados por um conjunto que extrapola as regras formais, englobando
regras informais, valores e recursos simbdélicos e discursivos que pautam a atuacao
publica e social, configurando padrdes de controle sobre os quais os diferentes atores
orientam suas acbes (Nee, 2005). Desse modo, 0 foco da presente pesquisa se
desloca da dimensdo do “como” promover a regularizagdo fundiaria para se
concentrar na lacuna do debate sobre “o que ela é”. Explora-se, assim, a dimensao
constitutiva da regularizacdo fundidria e investiga-se seu processo de
institucionalizacdo a fim de compreender as conjunturas que a levaram a ser
estabelecida como majoritariamente vinculada a titulacdo de propriedade individual e
considerada insuficiente na garantia do direito a cidade no Brasil (Guerreiro; Rolnik,
2020).

Logo, esta pesquisa tem como objetivo geral investigar o processo de
institucionalizacdo das politicas de regularizacao fundiaria no Brasil, compreendendo
as bases de legitimacdo que conformaram um formato especifico e persistente de
atuacdo publica ao longo das ultimas décadas. Os objetivos especificos sdo os

seguintes:

a) Estabelecer relacdes tedricas entre a informalidade urbana na América
Latina e o Neoinstitucionalismo, particularmente a partir da vertente de sua
vertente histérica;

b) Inventariar os fundamentos, normas e sistematicas inerentes as politicas
locais de seguranca da posse e regularizagdo fundiaria no Brasil e no
mundo;

c) Investigar os ideiais e bases de legitimacdo incorporados nas narrativas,

normas e praticas da regularizacao fundiaria no Brasil;

De modo a responder os objetivos delineados anteriormente, este trabalho se

desenvolvera a partir de cinco capitulos, cada qual com sua especificidade. O primeiro
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capitulo delimita o problema de pesquisa a partir de tensionamentos tedéricos da
informalidade urbana e das politicas de regularizacao fundiaria. Apresenta, ainda, o
objetivo geral e os objetivos especificos que embasardo o desenvolvimento desta
dissertacgéao.

Na sequéncia, o capitulo de Marco Tedrico aprofunda a discusséo de literatura
relacionada as contribui¢cdes da teoria neoinstitucional para o campo da gestéao urbana
e particularmente sobre a regularizacdo fundidria enquanto instituicdo. Ainda nesse
capitulo, sera abordada a tematica da informalidade urbana como parte do
planejamento urbano, orientado pelos trabalhos de Ananya Roy (2005) e Vanessa
Watson (2009a; 2009b), com vistas a explorar a relacao entre a tematica e a teoria
neoinstitucional, fornecendo subsidios a lente de analise desta pesquisa.

Posteriormente, o terceiro capitulo trata da estrutura metodoldgica do trabalho,
centrado na evolucéo da questao fundiaria e as politicas de regularizacéo fundiaria no
Brasil, dividida em duas partes principais: (i) a investigacdo das normas e programas
relacionados a politica em questéo e (ii) a avaliacdo de discursos e Mensagens de
Encaminhamento ao Congresso com vistas a investigacdo dos ideiais e bases de
legitimacdo caracteristicos, de modo a discutir a regularizacdo fundiaria como
instituicao.

ApdOs esse capitulo, os resultados das referidas fases do estudo sé&o
apresentados e discutidos. Por fim, o capitulo final se concentra nas conclusdes da
pesquisa e suas contribuicbes, além de perspectivas futuras de aprofundamento
tedrico-conceitual e empirico, desenvolvendo a utilizacdo da abordagem
Neoinstitucional para o campo dos estudos urbanos, 0 que se mostra relevante por
se associar com a linha de pesquisas de Gestao e Politicas Publicas do Programa de
Pos Graduacao em Gestdo Urbana da PUCPR, que visa pesquisas que enfoquem 0s
arranjos institucionais na elaboracéo, implementagéo e monitoramento em diferentes

areas de politicas publicas.
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2. MARCO TEORICO

Para atingir o objetivo geral desta pesquisa, o referencial tedrico se estrutura em
duas tematicas de discussdo, para as quais se busca a articulagdo ao longo do
presente capitulo. O item 2.1 discute as contribuicdes do Neoinstitucionalismo para os
estudos urbanos, como lente tedrica mobilizada nesta dissertacéo. Essa lente defende
gue os processos politicos sdo compostos de instituicdes — regras formais e informais
que restringem as acgles da sociedade. A partir dos modos de restricdo — regras,
praticas e narrativas -, que serdo abordados mais a frente, as instituicdbes geram
processos politicos com base em privilégios e interesses, condicionando relacdes de
poder e legitimando determinados processos em detrimento de outros.

Concomitantemente, busca-se aprofundar a discussao tedrica sobre a
informalidade urbana a luz do que se convencionou chamar de subaltern urbanism,
guiados pelos trabalhos de Ananya Roy (2004; 2005; 2009) e Vanessa Watson
(2009a; 2009b). Parte-se, pois, do principio de que a informalidade urbana é produto
do planejamento urbano; ou seja, ela é gerada pelas leis de planejamento urbano.
Dessa forma, o foco € nos assentamentos informais desenvolvidos, que possuem
condicBes precarias, ndo sdo legitimados pela gestdo e que séo incorporados como
problemas a serem resolvidos com politicas publicas urbanas, a exemplo da
regularizacao fundiaria.

O pressuposto defendido € de que as politicas de regularizacao fundiaria séo
instituicdes por restringirem o comportamento em sociedade e 0s processos politicos,
através de regras, praticas e narrativas. O encadeamento l6gico dos temas € ilustrado

na Figura 1.
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Figura 1 - Estruturacdo da fundamentacéo tedrica

| Informalidade urbana

| Neoinstitucionalismo

Produto do
Regras formais e : Caracterizada por: planejamento urbano
. . ) 1. Contexto politico
informals que reatringem as b 2. Reconhecimento dos atores
agdes da sociedade 3. Efeito coletivo
i 4. Passivel de demonstragdo : Assentamentos
e : L informais
: Restri¢do de comporta- | Inst|tu|gao |
: mento atraves de regras, : ; :
i iniaiinsnnssinsanssinssninnass i : |n5tituci0na|l5m0 histériCOZ H

praticas e narrativas
Estabilidade ; Politicas publicas
Dependéncia de trajetéria e urbanas

Conjunturas criticas

Institucionalizagc&o das politicas
de regularizagao fundiaria

Fonte: elaborado pela autora.

O fluxograma apresenta um esquema tedrico que ilustra o processo de
institucionalizacdo das politicas de regularizacdo fundiaria sob a perspectiva do
neoinstitucionalismo, considerando também os desafios da informalidade urbana. No
inicio do fluxograma, o neoinstitucionalismo é apresentado como a lente teérica que
tem como centralidade o papel das instituicbes na sociedade. Dentro dessa
abordagem, as instituicbes sao entendidas como entidades caracterizadas por
quatro elementos principais: o0 contexto politico no qual estdo inseridas, o
reconhecimento dos atores sociais que nelas operam, o efeito coletivo que exercem
sobre a sociedade e a capacidade de serem demonstradas ou observadas na préatica.
Esses elementos promovem a estabilidade das instituicbes, mas estdo sujeitos a
influéncias do neoinstitucionalismo histérico, que destaca a importancia da
“Dependéncia de Trajetoria e Conjunturas Criticas”.

Isto sugere que as decisdes presentes sao fortemente influenciadas por eventos
passados e que momentos de crise podem provocar mudancas significativas nas
estruturas institucionais. O fluxograma prossegue destacando que as instituicbes
estabelecem regras formais e informais que tém o papel de restringir as acoes da
sociedade. Essas regras refletem as dindmicas de poder, privilégio e interesse,

apontando para a realidade de que as politicas e decisbes institucionais sao

18



frequentemente moldadas pelos interesses daqueles que detém o poder. A
legitimidade surge como um objetivo central para as instituicbes, sendo a
conformidade e aceitacdo das regras e préaticas pela sociedade e pelo ordenamento
juridico.

Paralelamente, a informalidade urbana é reconhecida no fluxograma como um
subproduto do planejamento urbano. Essa informalidade da origem a
assentamentos informais, que sdo areas desafiadoras para a implementacdo de
politicas publicas. As instituicdes respondem a essa informalidade urbana com
restricbes de comportamento por meio de regras, praticas e narrativas. Essas
restricbes sdo tentativas de controlar e influenciar o comportamento social dentro
desses assentamentos. Como uma resposta direta aos desafios apresentados pelos
assentamentos informais, as politicas publicas urbanas sédo desenvolvidas. O
objetivo dessas politicas € gerenciar a informalidade urbana e, idealmente, integrar 0s
assentamentos informais a estrutura urbana mais ampla.

O fluxograma culmina na institucionalizagcdo das politicas de regularizacao
fundiéaria. Ele sugere que para que as politicas publicas urbanas sejam efetivas e
adquiram legitimidade, elas devem passar por um processo formal de
institucionalizacdo. Esse processo ndo € isolado; é influenciado tanto pelas regras e
restricbes comportamentais estabelecidas pelas instituicbes quanto pelo contexto

mais amplo de legitimidade e pratica dentro do quadro do neoinstitucionalismo.

2.1 NEOINSTITUCIONALISMO E OS ESTUDOS URBANOS

Na concepc¢ao de instituicdo para o Neoinstitucionalismo, entendida aqui como
0 conjunto de procedimentos e convengdes caracteristicos das estruturas
organizacionais politicas (North, 1990; Hall; Taylor, 2003), destaca-se o conjunto de
regras (formais e informais), socialmente reconhecidas e legitimadas. Sendo assim,
para que algo seja considerado como uma instituicdo, alguns aspectos se fazem
necessarios: devem estar inseridos em um contexto, devem possuir reconhecimento,
devem possuir efeito coletivo e devem ser passiveis de demonstracdo (Lowndes;

Roberts, 2013). Nesta linha tedrica, convencdes formais e informais, valores e
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relacGes de poder sdo considerados, buscando-se compreender a maneira com a qual
as instituicbes moldam o comportamento e como interagem com os individuos de uma
sociedade (Lowndes, 2001).

O neoinstitucionalismo se distribui em trés vertentes que possuem pontos de
contato e de dissimilaridade, dividindo-se em institucionalismo da escolha racional,
institucionalismo socioldgico e institucionalismo historico. Adota-se neste trabalho a
vertente do institucionalismo histérico, que compartilha dos conceitos de instituicdo
anteriormente apresentados. Enquanto o neoinstitucionalismo da escolha racional tem
como meta as acdes de determinados atores sociais em uma instituicdo em um
determinado momento, e 0 neoinstitucionalismo sociolégico visa compreender como
simbolos e modelos morais orientam a acdo humana, a vertente histérica se torna
significativa nesta pesquisa por buscar entender as maneiras pelas quais as politicas
previamente estabelecidas afetam politicas subsequentes ao longo do tempo
(Skocpol, 1995; Hall; Taylor, 1996).

Ao passo que as vertentes da escolha racional e socioldgico ndo consideram a
tematica de poder significativa nos processos institucionais, o neoinstitucionalismo
histérico reconhece as disparidades presentes no processo institucional e destaca
que, ao privilegiar determinados grupos em detrimento de outros, as instituicées
moldam os interesses dos atores, influenciando sua identificacdo com determinadas
pautas (Sorensen, 2017).

Todavia, dentro da abordagem historica, ha um afunilamento do conceito a partir
da especificacdo de um locus no qual regras e normas ocorrem (Sorensen, 2017). E
valido retomar que ndo somente as esferas formais (documentos oficiais, leis e
normativas legais) sdo levados em consideracdo, mas também os ambientes
informais e tudo o que é informalmente decidido e acordado entre os atores
envolvidos. Desta maneira, h4 uma interferéncia mutua entre as instituicbes com as
organizacoes e seus agentes (Edelman, 2016).

Assim, o primeiro eixo deste trabalho visa explorar as contribuicbes do
Institucionalismo Histoérico (IH) para os estudos urbanos (Lowndes, 1996; 2001; Hall;
Taylor, 2003; Lowndes; Roberts, 2013; Sorensen, 2017; 2018). O institucionalismo

histérico se sobressai como lente de analise para os estudos urbanos por sua
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capacidade de explicar o surgimento e a continuidade das instituicdes através da
analise de suas origens, da maneira como alcancam tal perpetuacdo e adaptacéao.
Sob essa Gtica, € necessario reconhecer que 0s processos de urbanizacao sdo uma
forma de estruturacao do territério, no qual processos sociais, econémicos, politicos e
culturais o moldam ao longo dos anos (Limonad, 1999). Assim, € notoria a relevancia
da vertente historica para a presente pesquisa, considerando que o objetivo geral é
buscar o processo de institucionalizacdo da regularizacdo fundiaria ao longo do
tempo.

Dessa forma, o Institucionalismo Histérico (IH) busca examinar os processos
politicos ocorridos ao longo do tempo. Examinar as dinamicas urbanas a luz do IH
implica investigar a origem e a persisténcia de padrfes politicos e socioecondmicos,
que estdo intrinsecamente relacionados com a manutencdo das estruturas e
desigualdades de poder entre diferentes grupos sociais (Davies; Trounstine, 2012).

Essa andlise temporal proposta pela abordagem histérica € relevante por
contribuir com alguns debates: a) a importadncia das conjunturas criticas para a
formacao das instituicdes; b) a influéncia do feedback positivo e a dependéncia de
trajetéria para o poder institucional; c) a desigualdade de oportunidades e
mobilizacdes politicas; d) a adocdo do incrementalismo garantindo privilégios a
determinados atores; e) a existéncia de processos de coevolucdo e
complementaridades institucionais (Sorensen, 2018; 2023).

Na abordagem histérica, é possivel identificar duas perspectivas sobre a
continuidade e manutencdo das instituicbes. Para alguns, ha uma énfase na
estabilidade e rigidez, enquanto para outros existe um processo incremental que
ocorre por meio de mudancas graduais e continuas (North, 1990; Pierson, 2004).

Na vertente da estabilidade, os processos sao reforgcados e ha uma dependéncia
de trajetéria. Nesse cenario, a origem e as mudancas das instituicdes s&o
desencadeadas por momentos criticos e em resposta a pressdes externas. Tais
conjunturas podem ser definidas como momentos em que a influéncia das estruturas
institucionais sobre os atores politicos é consideravelmente suavizada, deixando um
alcance maior de possibilidades e decisdes politicas, criando um espaco para o

desenvolvimento de novas instituices (Lowndes, 2001; Katznelson, 2003; Capoccia,
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Kelemen, 2007; Thelen; Conran, 2016; Sorensen, 2023). As conjunturas criticas criam
certas instabilidades nas instituices, levando os agentes envolvidos a tomar decisdes
que resultam em um novo periodo de estabilidade (Lowndes, 2001). Assim, observa-
se uma alternancia constante entre longos momentos de estabilidades e breves
ocorréncias de eventos criticos.

Ainda, Mahoney (2001) aponta que as conjunturas criticas sdo momentos em
que escolhas politicas sdo adotadas entre outras opcdes possiveis; assim, elas sdo
consideradas criticas porque no momento que uma escolha é feita, fica mais dificil
retornar ao ponto inicial ou ao momento em que haviam outras alternativas. Sorensen
(2023) complementa que as conjunturas criticas séo influenciadas por condicdes e
contexto anteriores ao momento de crise, corroborando com a dependéncia de
trajetoria das instituicdes.

Além do mais, a literatura demonstra que institucionalismo e legitimidade séo
conceitos interconectados (Suchman, 1995; Scott, 2008; Giddens, 2003; Deephouse
et al., 2017). Nos estudos sobre o tema, o0 conceito de legitimidade € apresentado
como “‘uma percepgao generalizada ou suposi¢géo de que as agdes de uma entidade
sdo desejaveis, adequadas ou apropriadas dentro de algum sistema de normas,
valores, crengas e definicbes socialmente construido” (Suchman, 1995, p. 574). A
legitimidade, pois, interfere ndo somente na maneira como as organizacdes Sao
percebidas pela sociedade e como a mesma interage com os individuos (Suchman,
ibid.), mas, também, no comportamento, funcionamento e continuidade das
instituicbes (Deephouse et al., 2017). As organizacfes que sdo capazes de absorver
e formalizar o que foi socialmente legitimado acabam por expandir seus recursos e
sua continuidade (Meyer; Rowan, 1977). Apesar da discussao da legitimidade ser
mais antiga, ela permanece relevante nos estudos neoinstitucionais.

Assim, a legitimidade néo surge apenas pelas normas legais, mas é socialmente
construida, sendo que a institucionalizagdo de algo parte ndo s6 de instituicdes ja
existentes, mas também de um processo de legitimagado que se estente por meio do
tempo (Hybels, 1995). Dito isso, a legitimidade se relaciona com o conceito de
dependéncia de trajetoria e de feedback positivo, que € a nogéo de que as instituices

se tornam mais dificeis de mudar ao longo do tempo porque elas mesmas e seus
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conjuntos de atores geram feedback positivo, ou seja, elas reforcam e legitimam suas
préprias acoes, criando padrdes de atuacao.

Ja na vertente do incrementalismo, h4 uma énfase na continuidade e
manutenc¢ao das instituicoes, examinando que, ao receberem feedback positivo, elas
sao fortificadas de modo a constantemente optarem por mudancas sutis e meramente
incrementais (North, 1990; Mahoney, 2000; Pierson, 2000). A ideia ndo € de que as
instituicées ficam congeladas, sem alteragdes, considerando que as cidades mudam
constantemente — ndo apenas nas conjunturas criticas — mas sim, que as mudancgas
nos processos politicos sdo mais dificeis de acontecerem, dado que tais mudancas
sdo condicionadas pelas caracteristicas da instituicdo em questéo, pela natureza e
influéncia de determinados atores, o impacto de grandes acoes coletivas e feedback
positivo para as proprias instituicdes (Sorensen, 2018).

Nesse contexto, o Estado é percebido como um agente com interesses formados
por uma multiplicidade de instituicdes (Hall; Taylor, 2003). Essa complementariedade
de instituicbes incita um padrdo de coevolugdo (Sorensen, 2018).
Complementarmente a dependéncia de trajetdria, as instituicdes formam redes
complexas e interdependentes que se adaptam ao longo do tempo, fortalecendo suas
influéncias e abrangéncias dentro de determinados contextos, em diferentes esferas
de atuacdo. Nesse contexto, cada processo € condicionado ndo apenas por processos
anteriores, mas também pelo padrdo de atores e instituicdes que evoluiram ao longo
do tempo (Van Assche; Duineveld; Beunen, 2015). Tal interdependéncia, ou
coevolucdo, aumenta a probabilidade de surgirem diferencas entre jurisdi¢cdes, pois
em cada jurisdicdo os conjuntos de instituicbes que mais intimamente coevoluem, e
as circunstancias das mudancas provavelmente serdo diferentes, com desafios
ambientais predominantes em um lugar, mudangcas econdmicas em outro, ou um
desastre ou risco especifico impulsionando a mudan¢a em um terceiro lugar.

Portanto, o estudo dos processos de institucionalizagdo no campo da gestao
urbana requer atencdo indispensavel (Sorensen, 2018). Ao reconhecer a
desigualdade entre os individuos, o institucionalismo historico expde as relagbes de

poder incorporadas as instituicdes e suas redes que privilegiam determinados atores
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e grupos em detrimento de outros (Lowndes, 2001). Logo, as instituicdbes podem ser
reconhecidas como estruturas de coercao, poder e controle (Moe, 2005).

O institucionalismo historico se destaca, pois, pela capacidade explicativa quanto
a continuidade das instituicdes por meio da compreensdo de suas origens, dos
artificios que adotam para se manter e de sua capacidade adaptativa. Nesta
perspectiva, 0 exame do processo de urbanizacao requer reconhecer que se trata de
“‘uma forma de estruturagao do territorio, onde o peso dos lugares varia historicamente
em funcdo dos condicionantes e processos sociais, econdémicos, politicos e, por
vezes, culturais que tomam corpo” (Limonad, 1999, p. 82).

Ao caracterizar as cidades como “campos de forga institucionais” inseridos em
uma conjuntura de reformas regulatérias de continua transformacéo e desigualdades
(Peck; Theodore; Brenner, 2013), as pesquisas sobre os estudos urbanos se dedicam
a compreender, também, as redes, regimes e coalizbes formal e informalmente
estabelecidas principalmente  envolvendo parcerias  publico-privadas ou
multiorganizacionais e a maneira com as quais sao originadas e sustentadas. Dessa
forma, as instituicbes podem, seguidamente, disporem de um formato né&o
organizacional, mas serem compostas por regras criadas e controladas pelos atores
politicos (Lowndes, 2001). Utilizando a lente do neoinstitucionalismo, vé-se que nédo é
somente o planejamento urbano que impacta na produc¢éo social da cidade, mas sim,
todo o conjunto de instituicdes envolvidos. Essa lente tedrica oferece um
embasamento tedrico para investigar as dinamicas politicas urbanas e a diversidade
de planejamento urbano em escalas diferentes (Sorensen, 2018).

Analisar as dinamicas das parcerias multiorganizacionais contribui
expressivamente para o entendimento das politicas publicas de planejamento. Peck,
Theodore e Brenner (2013) criticam as formulagdes de politicas de planejamento
urbano adotadas que se configuram como solucdes ja tdo repetidas que remetem a
uma “camara de eco” (ibid, p. 1094). Roy (2005) questiona a adocdo de préticas e
teorias de planejamento urbano em paises em desenvolvimento a partir de solucdes
adotadas por paises desenvolvidos. Por outro lado, defende-se que tais conjunturas

geram licdes importantes para o desenho institucional visto que o aumento nas
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parcerias proporciona uma série de recursos institucionais que podem fornecer
elementos para produzir um novo codigo de governo (Edelman, 2016).

A partir do exposto, a teoria dos regimes urbanos corrobora na discussao do
neoinstitucionalismo por estudar as coalizOes de base local, principalmente as
relacdes entre grupos com algum poder, como instituicdes publicas governamentais e
interesses econdmicos privados que possuem capacidade de direcionar uma agenda
de transformacgdes na cidade (Silva et al., 2018). Os regimes urbanos sao frutos de
longos processos, conquistas, disputas que moldam a relacdo dos atores com a
cidade e podem ser interpretados como constituidos por regras capazes de modificar
as acles e o comportamento dos individuos (Lowndes, 2001; Sorensen, 2017; Silva
et al., 2018). Consequentemente, ignorar a instituicionalizacdo dos regimes urbanos
€ nocivo: 0 argumento reside precisamente na maneira como 0s regimes impdem

restricbes estaveis e eficazes ao comportamento politico local” (Lowndes, 2001).

2.2 INFORMALIDADE URBANA

O segundo eixo de discussdo do Referencial Tedrico estd focado na
interpretacédo da informalidade como uma das formas de urbanizagdo e ndo como
disfuncionalidade do planejamento urbano, tal como argumentam AlSayyad (2004),
Ananya Roy (2005), Watson (2009a, 2009b, 2011), Schindler (2014; 2017) e Marx e
Kelling (2018). Segundo essa abordagem, a legitimidade é elemento-chave na
classificagdo dos tipos da informalidade no meio urbano. Por um lado, tem-se
assentamentos informais com condicBes precarias de infraestrutura, habitacdo e
inseguranca de posse e, por outro, edificacdes que violam os parametros de uso e
ocupagédo do solo, mas que foram obtidas através de transacdes financeiras legais.
Ambas as situacfes possuem caracteristicas informais, mas incorporam diferentes
bases de legitimidade, o que implica na estigmatizacdo da primeira e na recorrente
complacéncia sobre a segunda. Essa dissonéncia na abordagem da informalidade
torna o conceito impreciso e vago, com limitacées na capacidade de apreenséo das
complexidades das dinamicas urbanas, em sua totalidade (Marx; Kelling, 2018).

Nesse contexto, “a informalidade deve ser entendida ndo como objeto de

regulacao de Estado, mas sim como produzida pelo proprio Estado” (Roy, 2005,
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p.149). As esferas estatais estdo diretamente relacionadas na criacdo da
informalidade habitacional quando definem os limites do que é formal ou informal,
gerando paradoxalmente o que as normas néo cobrem, e legitimando apenas certos
tipos de ocupacgfes na cidade (Roy, 2005; Gongalves, 2021). Tal legitimidade é
socialmente construida sobre questdes e agente locais, expressando um determinado
grau de concordancia com as convencdes formais ou informais estabelecidas, ou seja,
com a prépria instituicdo (Scott, 2008).

Ainda, Watson (2009a) corrobora com a discussdo ao abordar a
incompatibilidade entre o planejamento urbano tradicional e a natureza complexa dos
centros urbanos. A autora argumenta que sistemas e praticas de planejamento urbano
mais institucionalizados tendem a mudar lentamente — como abordado pelo conceito
de dependéncia de trajetdria do institucionalismo histérico — e existe um grande
intervalo de tempo entre o surgimento dos problemas urbanos e a capacidade dos
governos para responder a essas emergéncias.

N&o obstante, Watson (2009a) replica o questionamento de Roy (2005) e
Fernandes (2006) sobre a incompatibilidade das ferramentas e parametros utilizados
nos instrumentos de planejamento urbano com a realidade socioecondmicas de parte
da populacdo das cidades do Sul Global. Como exemplo, a autora aborda
zoneamentos e parametros construtivos, que normalmente possuem padrdées muito
altos para serem seguidos pela populacdo de baixa renda, e por serem dificeis de
controlar pela falta de capacidade da propria gestéo.

Observa-se, entdo, um sistema de deslegitimacédo dos assentamentos informais
ocupados pela populacédo de baixa renda em espacos urbanos, dinamica produzida
pelo préprio Estado. Dada essa conjuntura, vé-se que o Estado tem dificuldades de
prover o direito a moradia adequada, citado inicialmente na Declaracdo Universal dos
Direitos humanos, aprovada em 1948 pela Assembleia Geral da ONU, e incluso na
Constituicdo Federal de 1988 no Brasil como direito fundamental social. O direito a
moradia adequada engloba tanto o direito de ter uma casa e uma comunidade com
seguranca (Calixto; Dias, 2015; lacovini, 2019). A moradia adequada deve incluir:

seguranca da posse, disponibilidade de servi¢os e infraestrutura, custo acessivel,
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habitabilidade, priorizacdo de grupos vulneraveis, localizacdo adequada e adequacao
cultural (Brasil, 2013; Osoério, 2013; lacovini, 2019).

Tal como pormenorizado em secdo subsequente, muitos paises do Sul Global
direcionam suas prioridades de agenda para o aprimoramento do espaco urbano e de
suas infraestruturas, provisdo de Habitacdo de Interesse Social (HIS) e, de forma
secundaria, para a a titulacdo de propriedade. Como Roy (2005) pontua em seu
trabalho, esses tipos de politicas possuem varias limitacdes, como o longo tempo de
aplicacdo, a falta da capacidade da gestdo, mencionada anteriormente, e o fato de
nem sempre serem a resposta adequada para todos os tipos de assentamentos. Nao
obstante, na urbanizacdo de assentamentos o que costuma ser aprimorado € apenas
0 espaco urbano, ao invés da vivéncia, insercdo urbana e a moradia adequada dessa
populagado, causando uma “estetizagdo da pobreza” (Roy, 2004; 2005).

Ainda, a autora (ibid.) reitera que a questdo da urbanizacédo de assentamentos
vai além dos limites financeiros e da viabilidade de tais medidas: ela questiona quem
participa da formacdo da agenda politica. Muitas das limitagcbes das politicas
relacionadas aos assentamentos informais sado produtos de quais grupos de atores
politicos estdo envolvidos nos processos. O que geralmente se observa é a
legitimacdo de um padrdo de tomada de decisbes no modelo top-down, incluindo
politicos, técnicos e gestores, e excluindo a populacdo dos préprios assentamentos
informais, que € diretamente afetada pela agenda e os processos politicos em
questdo. Roy sugere que o conhecimento e a experiéncia desse publico seriam
extremamente relevantes no processo, trazendo outros pontos de vistas que podem
corroborar com a formacédo de agenda.

Por fim, outra questdo ainda é a acessibilidade financeira: grande parte do
publico-alvo de programas de habitacdo e regularizacdo fundiaria ndo possui meios
de se sustentar dentro do mercado imobiliario formal da cidade. Ademais, as
habitacdes e assentamentos informais sao definidos por Roy (2004) e Watson (2009a)
como mercados imobiliarios urbanos nos quais a acessibilidade financeira € mais
significativa do que as regulacdes do planejamento urbano. Uma vez incluidos no

mercado formal, a populacéo sofre dificuldades para se manter nesse contexto, o que
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impede a garantia da moradia adequada, principalmente por ndo garantir a seguranca
da posse dessa populacéo.

Isso posto, a autora ainda aborda algumas op¢des mais baratas para a garantia
de seguranca de posse e com menores periodos de tempo para aplicacdo, como
community land trusts, politicas de microempréstimos para moradia e outras politicas
afins. Dessa forma, o principio da autora € assegurar uma variedade de medidas
juridicas focadas em diferentes contextos e necessidades.

Essa tematica se torna relevante a partir do reconhecimento da seguranca da
posse como aspecto chave na reducdo da pobreza, como estabelecido pela UN-
Habitat of the Global Campaign for Secure Tenure, o Banco Mundial e outras
instituicBes envolvidas em programas de regularizacéo fundiaria (Payne, 2009).

Considerando a relevancia das politicas de seguranca de posse para a
discussdo, avanca-se na analise do campo por meio de Revisdo Sistematica de
Literatura, em correspondéncia com os procedimentos metodolégicos apresentados
no topico 3.2 e exposta no capitulo 4, contribuindo com uma compreensao ampliada
de experiéncias internacionais.

Complementarmente, os quadros 1 e 2 oferecem uma sistematizacdo para
entender como os conceitos abordados pelo Neoinstitucionalismo Historico interagem
com o estudo da informalidade urbana e das politicas de regularizacdo fundiaria. A
associacao dos dois quadros permite delinear as categorias de analise que orientam
a pesquisa de campo.

Assim, é possivel estruturar como regras, narrativas e praticas interagem com
conceitos de legitimidade, conjunturas criticas e dependéncia de trajetéria. Ela sugere
angulos pelos quais podera ser explorada a institucionalizacdo das politicas de
regularizacdo fundiaria, identificando como cada elemento contribui para a eficacia e

a sustentabilidade dessas politicas.
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Quadro 1 - Relacdo entre modos de restricdo e conceitos do neoinstitucionalismo histérico

Regras

Narrativas

Praticas

Legitimidade

Analise de como a
legislacédo contribui para
a percepcao de
validade das politicas.

Estudo do papel das
diretrizes e discursos no
reforco da aceitacdo
publica das politicas.

Investigacdo da
implementacéo de projetos
como meio de ganhar
confianca e apoio da
populacao.

Conjunturas
Criticas

Avaliacéo de como as
leis sdo adaptadas ou
criadas em resposta a
crises ou mudancas
significativas.

Exame de como as
narrativas sao
empregadas para moldar
a compreensdo e a
resposta as crises.

Observacéo de como as
praticas sdo ajustadas ou
transformadas durante
periodos de mudanca
intensa.

Dependéncia de

Reflexdo sobre o
impacto das leis
histéricas nas

Analise de como o
discurso histérico pode

Exame de como as praticas
anteriores estabelecem

Trajetoria P limitar ou habilitar novas | padr6es ou expectativas
possibilidades de . o ~
narrativas politicas. para agOes futuras.
reforma futura.
Fonte: Elaborado pela autora.
Quadro 2 - Categorias de andlise do processo de institucionalizago.
Regras Formais Restrigdo de Politicas Publicas
e Informais Comportamento Urbanas
. ~ . Analisar a eficacia das
Explorar como a legislacéo | Investigar como as normas o
X ; 7 . : . politicas  urbanas em
€ percebida e aceita pela | e expectativas influenciam ~
N ) s o guestao em obter
Legitimidade |sociedade e em (que|a aceitacdo das politicas .
reconhecimento legal e

medida isso reflete os
interesses do poder.

de regularizacéo
comunidades informais.

por

social na integragdo de
assentamentos informais.

. . Observar as mudancas nas | Avaliar a resposta das
Examinar como as leis e - - .
_ regulamentos o restricdes _ politicas urbanas a crises,
Conjunturas comportamentais em|como agucamento dos
iy adaptados ou emergem em . .
Criticas . resposta a eventos criticos | problemas sociais, e sua
resposta a crises que . : 9
que impactam a | capacidade de adaptacéo
afetam a estrutura urbana. L
urbanizacao informal. e reforma.
Avaliar o impacto das|Considerar como  as|Analisar como as politicas
Dependéncia legislagbes e normas | praticas histéricas afetam | anteriores  moldam e
anteriores na capacidade | as expectativas e [restringem as opcles

de Trajetéria

de mudanca e reforma das
politicas atuais.

comportamentos atuais em
areas informais.

atuais e futuras para o
desenvolvimento urbano.

Fonte: Elaborado pela autora.

Por fim, o capitulo 3 apresentara os processos metodoldgicos utilizados para
compreender e analisar o processo de institucionalizagcdo das politicas de
regularizacdo fundiaria no Brasil, uma das respostas mais comuns do Estado a
informalidade urbana. Posteriormente, nos capitulos 4 e 5, serdo discutidos 0s
resultados da pesquisa, que se iniciam com a compreensdo das politicas de
seguranca da posse e de resposta a informalidade, para posteriormente se aprofundar

no caso brasileiro.
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3. METODOLOGIA

Tem-se como objetivo geral desta dissertacdo investigar o processo de
institucionalizacdo das politicas de regularizacao fundiaria no Brasil, compreendendo
as bases de legitimac&o que conformaram um formato especifico de atuacéo publica
ao longo das Uultimas décadas. O desenvolvimento da pesquisa se baseia no
Neoinstitucionalismo como lente de analise, 0 que permite o reconhecimento de trés
variaveis de estudo dessa fase, que sdo os trés modos de restricdo utilizados pelas
instituicGes como meios de operacao: regras, narrativas e praticas (Lowndes; Roberts,
2013).

Em termos gerais, a pesquisa foi dividida em quatro fases. A primeira, de carater
exploratdrio, responde ao objetivo especifico (a) e busca identificar fundamentos
tedricos, conceituais e metodoldgicos relevantes para a dissertacdo. Empreendeu-se,
pois, uma revisdo narrativa de literatura focada na Teoria Neoinstitucional a luz de
suas contribuicbes para os estudos urbanos, concomitante a discussdo sobre
informalidade urbana e suas repercussfes sobre sua legitimacéo pela gestédo urbana.

A segunda e a terceira fase, de natureza exploratéria e vinculadas ao objetivo
especifico (b) possibilitaram a compreensdo das normas e marcos legislativos
relacionados as politicas de seguranca de posse e regularizagéo fundiaria no Brasil e
em outros paises do mundo. Na segunda fase, foi realizada uma revisdo sistematica
de literatura sobre seguranca de posse, cujos procedimentos metodoldgicos
permitiram o aprofundamento da discussao teorico-conceitual acerca do assunto,
dedicando-se a questdes mais pontuais e direcionadas, como sera mais detalhado no
topico 3.2. Na terceira fase, foi feita uma pesquisa sobre o histérico das politicas de
seguranca de posse e regularizacao fundiaria no Brasil.

A quarta fase teve como foco o objetivo especifico (c), investigando as narrativas
incorporadas nos processos politicos. Por fim, a quinta fase, de carater analitico, visou
articular aportes teoricos e evidéncias coletadas do caso de estudo para investigar 0s
processos de institucionalizacdo das politicas de regularizacdo fundiaria no Brasil.
Assim, a pesquisa foi estruturada nas quatro fases apresentadas no Quadro 3 e

detalhadas nas subsec¢fes subsequentes.
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Diante da natureza exploratoria e qualitativa, adota-se do Ciclo de Politica
Publica (Policy Cycle) como modelo heuristico de partida da pesquisa, por ser uma
referéncia da area que simplifica o complexo processo de politicas publicas,
fornecendo um quadro de referéncia para a analise processual (Frey, 2000; Souza,
2006; Mainardes, 2018; Howlett, 2019; Nascimento Neto, 2021). O Policy Cycle divide
0s processos de politicas publicas em quatro etapas sequenciais: (i) formacao de
agenda, (ii) formulacéo de politicas, (iii) implementacédo de politicas e (iv) avaliacdo de
politicas (Nascimento Neto, 2021). Nesta pesquisa, a analise privilegia as duas
primeira fases: a formacdo de agenda, foco privilegiado do referencial teérico,
analisando a constituicdo do problema publico — informalidade e direito e seguranca
de posse; e a segunda fase, formulacdo, analisando as respostas a estes problemas
no Brasil — politicas de regularizagdo fundiaria. Assim, a pesquisa se organiza a partir
de um estudo de caso, que torna possivel estruturar esse contexto frente as normas,
praticas e narrativas que moldam a acéo publica em nivel federal.

Quadro 3 — Fases de desenvolvimento da pesquisa
Fases Natureza Descricdo Objetivo correspondente Resultado

a. Estabelecer relacdes
Identificacdo de tedricas entre a informalidade

3 fundamentos urbana no Sul Global e a Capitulo 2: Base
Fase Carater L. . o , . .
. tedricos, Teoria Institucional, tedrica-conceitual da
01 exploratorio L . . .
conceituais e particularmente a partir da pesquisa
metodoldgicos vertente do

Neoinstitucionalismo historico
Identificagdo de | b. Inventariar os fundamentos,

. " Capitulo 4:
processos normas e sistematicas -
. . . . L Compreensao das
Fase Carater relacionados a inerentes as politicas de
- - . respostas do Estado
02 exploratoério | politicas publicas seguranca de posse e N2 bromocio da
de seguranca de regularizacéo fundiaria no P ¢
. seguranca da posse
posse Brasil e no mundo
Identificacdo de
marcos legais b. Inventariar os fundamentos, 3
. . L. Capitulo 5.1:
relacionados a normas e sistematicas N
. " . . . " Compreensao das
Fase Carater politicas publicas inerentes as politicas de . .
L conjunturas criticas
03 exploratério | de seguranca de seguranca de posse e o L
o . de institucionalizagcéo
posse e regularizacao fundiaria no )
L . da RF no Brasil
regularizacao Brasil e no mundo

fundiaria no Brasil
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Pesquisa c. Investigar os valores, ideias )
documental de e bases de legitimac&o Capitulo 5.2:
Fase Carater discursos e incorporados nas narrativas, | Compreensdo das
04 descritivo documentos normas e praticas da bases de legitimagéo
oficiais regularizago fundiaria no da RF no Brasil
Brasil
Capitulo 6:
Avaliacdo das Geral: investigar o processo Compreensao
Fase Carater politicas de RF e de institucionalizacéo das ampliada do
05 analitico os discursos politicas de regularizacéo processo de
compilados fundiaria no Brasil institucionalizacdo da
RF no Brasil

Fonte: elaborado pelo autor com base nos objetivos especificos da pesquisa.

3.1 FASE 1: BASE TEORICO-CONCEITUAL

Em uma primeira fase da pesquisa, foi desenvolvido o referencial teorico-
conceitual por meio de métodos exploratorios e descritivos, embasado em técnicas de
levantamento bibliografico e documental, fundamentada em aporte tedrico-conceituais
a partir de dois temas centrais: neoinstitucionalismo e informalidade urbana, como
foco em politicas de regularizacao fundiaria e seguranca de posse. Esse conjunto
tedrico-conceitual subsidia a pesquisa e os procedimentos metodolégicos aplicaveis
a investigacao.

A partir de uma revisdo narrativa de literatura, buscou-se compreender a
discusséo da teoria institucional dentro dos estudos urbanos, investigando como o
Neoinstitucionalismo contribui para os estudos de politicas publicas urbanas, ou seja,
guais sao 0s conceitos e contribuicbes para os estudos urbanos, buscando entender

como a legitimidade conecta o neoinstitucionalismo e a informalidade urbana.

3.2 FASE 2: PROMOCAO DA SEGURANCA DE POSSE: ANALISE EXPLORATORIA

A segunda fase tem como objetivo identificar as diferentes politicas de promocao
da seguranca da posse a partir do que fora abordado pelo Estado da Arte da literatura,
contribuindo com uma compreensao ampliada de experiéncias internacionais. Para

tanto, realizou-se uma revisao sistematica de literatura, com foco nos estudos sobre
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informalidade urbana, assentamentos informais e as respostas do Estado para a
seguranca de posse de tais assentamentos. A revisdo sistematica de literatura é
comumente empregada a partir de uma questao clara a ser respondida, seguindo
procedimentos sistematicos e um protocolo reconhecido (Kauchakje; Rosa, 2020).

Nesta pesquisa, a revisdo atuou como suporte a delimitacdo conceitual da
informalidade urbana e politicas de seguranca de posse. A fim de explorar respostas
possiveis a informalidade urbana, buscou-se entender como outros paises respondem
a questdo da informalidade urbana e a inseguranca de posse dos ocupantes em
assentamentos informais. Assim, essa revisdo buscou responder: i) o que a literatura
de estudos urbanos conceitua como seguranca de posse, ii) quais sdo as respostas
do Estado relativas a promocdo da seguranca de posse aplicadas no mundo e iii)
quais os impactos dessas politicas aplicadas.

Para sua realizacdo foram utilizadas duas bases indexadoras, Scopus e Redalyc.
A primeira se justifica pela sua amplitude em termos de periddicos e artigos cientificos
indexados, inclusive para a area de Ciéncias Sociais. A Redalyc, por sua vez, se
justifica pela sua amplitude no conjunto da América Latina, possibilitando englobar
artigos cientificos néo incorporados em bases como Scopus e Web of Science.

Pela expectativa de maior rigor na producédo dos resultados, optou-se por incluir
no corpus de andlise apenas artigos académicos. Complementarmente, restringiu-se
a busca aos periddicos da area de Ciéncias Sociais, afetas a discussao pleiteada para
o tema. Optou-se também por restringir a pesquisa apenas ao intervalo dos ultimos
vinte anos (2003 — 2023), de forma a dialogar com a literatura contemporanea.
Também, foram excluidos textos que tratassem de economia informal e politicas de
infraestrutura urbana, de forma a focar apenas nas politicas com foco na seguranca
de posse. Por fim, foram incluidos nove artigos de uma edi¢cdo especial da Revista
Habitat International, em 2004, com foco em artigos de seguranc¢a de posse, a partir
do dossié da edicdo encontrado anteriormente na base Web of Science (Payne, 2004).

Os procedimentos metodoldgicos empregados e seus critérios de filtragem estéo
sintetizados no protocolo de busca (Figura 2). Os textos elencados que compuseram

o corpus de analise encontram-se no Apéndice A.
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Figura 2 — Protocolo de busca da revisao sistematica de literatura.

Base: Scopus | data: 12/05/2023
String inicial: TITLE-ABS-KEY (“informal*” AND “urban” AND “land tenure” OR “security of tenure”)
Total de resultados: 248

) Base: Redalyc | data: 15/05/2023
String inicial: ARTICULOS (“informal*” AND “urban” AND “land tenure” OR “security of tenure”)
Total de resultados: 204

W
Limitado por tipo de documento: artigo

Scopus: 198 | 50 excluidos | Redalyc: 204 | 0 excluidos

N
Limitado por area: ciéncias sociais

Scopus: 164 | 34 excluidos | Redalyc: 64 | 140 excluidos

h 4
Limitado por periodo: 2003 a 2023

Scopus: 145 | 19 excluidos | Redalyc: 62 | 2 excluidos

h
Limitado por idioma: portugués, inglés e espanhol

Scopus: 144 | 1 excluido | Redalyc: 62 | O excluidos

v
Descartados por critério de exclusdo:
néo se trata de politicas de seguranga da posse e regularizagdo fundiaria

Scopus: 95 | 49 excluidos | Redalyc: 15 | 47 excluidos

4
Descartados por critério de exclusdo: ndo responde as perguntas propostas

Scopus: 25 | 70 excluidos | Redalyc: 15| 0 excluidos

W
Incluidos qualitativamente

—>| Artigos aceitos: 49 |

9 incluidos

Fonte: elaborado pela autora.

3.3 FASE 3: QUADRO NORMATIVO E REGULATORIO DA RF NO BRASIL

Complementarmente, a fase 3 voltou-se a pesquisa documental, na qual foram
identificados os marcos historicos da questdo fundiaria brasileira e das politicas de
regularizacdo fundiaria, analisados a luz da lente tedrica adotada da pesquisa. Para

tanto, foram utilizados artigos cientificos e documentos que abordassem marcos
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legais de regularizacao fundiaria no Brasil como base da pesquisa documental (e.qg.,
Alfonsin B., 2007; 2020; 2021; Fernandes, 2002; 2006; 2010; D’Ottaviano, 2015;
Ribeiro, 2021; Balbim, 2022; 2023). Posteriormente, buscou-se as legislacbes e
programas por meio das bases oficiais governamentais (e.g., portal do Congresso
Nacional e do Planalto), de forma a possibilitar a analise aprofundada dos objetos de
pesquisa em questao.

A partir do neoinstitucionalismo historico, buscou-se compreender as
conjunturas criticas do processo de instituicdo da RF no Brasil, mobilizando categorias
importantes como a construcdo de legitimidade, dependéncia de trajetoria, feedback
positivo, contexto, reconhecimento, efeito coletivo e passividade de demonstracdo. O
foco, pois, esteve nas regras formais, ou normas.

Ainda nessa fase, as praticas foram identificadas a fim de corroborar com a
discussédo, mas, por conta da limitacdo metodoldgica da pesquisa — ambito federal -,
nao foi possivel se aprofundar na discusséo da implementacéo das praticas, dado que
todos os programas identificados tem como base o financiamento para atuagédo dos

niveis subnacionais.

3.4 FASE 4: BASES DE LEGITIMACAO DA RF NO BRASIL

Vinculado ao terceiro objetivo especifico (c), relacionado a investigacao dos
ideiais e bases de legitimacéao incorporados nas politicas de regularizacao fundiaria
no Brasil, as fases 3 e 4 s@o de carater descritivo.

O estudo foi realizado com base nas politicas de seguranca de posse e
regularizacdo fundiaria no Brasil. Sob o aspecto metodoldgico, € reconhecido pelo
campo das politicas publicas a complexidade de um sistema juridico, por ser um
conjunto de atos executados por diferentes agentes em diferentes camadas de
atuacao. Ainda assim, a presente pesquisa tem como foco a dimenséao da regulacao
legal, em ambito federal. Essa escolha € fundamentada em como ha uma maior
legitimidade democrética da regulacdo legal em relagédo a outras questdes juridicas
nesse caso, valorizando a importancia das normas federais ao estabelecerem
possibilidades, restricdes e condicionalidades nos outros ambitos. Além disso, ela

desempenha outras funcbes, como apontar tendéncias, coordenar atividades e
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relacBes sociais, bem como fortalecer a credibilidade nas estruturas de governanca
(Milhaupt; Pistor, 2008; Ribeiro, 2021).

Dessa forma, sera adotado um recorte temporal de estudo de 1964 até os dias
atuais, dado a relevancia histdrica desse momento, com o inicio da Ditadura Militar e
a criacdo do Banco Nacional de Habitacédo (BNH), marco recorrente na literatura sobre
o tema. Nesse cenario, podem ser observadas as primeiras iniciativas politicas para
enfrentar a questéo fundiaria urbana, dado que em 1979, na lei 6766, é a primeira vez
que o termo “regularizacéo fundiaria” € abordado (Ribeiro, 2021).

Na fase 3, foi possivel adquirir dados para fazer a andlise de um dos modos de
restricdo das instituicdes descritos por Lowndes e Roberts (2013), as regras e as
praticas, a partir da identificacdo dos marcos legais brasileiros relevantes para a
pesquisa.

Ja a fase 4 tem como meta a compreensao das politicas e medidas encontradas
na fase 3, utilizando como principal metodologia a Analise de Discurso Critica (ADC),
visando decodificar relagbes entre a linguagem, narrativas, poder e ideologia
(Fairclough, 1992; Reyes, 2011), dado que a ADC sempre leva em consideragao o
contexto social e historico para realizar tais analises, dando énfase nas realidades
sociais existentes como restricdes produzidas pela sociedade, e na explicacdo
histérica de como e por que tais realidades sociais surgiram (Fairclough, 2013).

Particularmente nesta pesquisa, sera adotada a abordagem da Legitimagéo no
Discurso (Van Dijk, 2005; Van Leeuwen, 1996; 2007; 2008; Van Leween; Wodak,
1999; Reyes, 2011), com base em cinco estratégias de legitimacdo, propostas por
Reyes (2011).

A primeira € a estratégia de “legitimacdo através de emocgdes”, que permite
enviesar a opinido dos interlocutores, a quem o discurso se dirige, referente a algum
assunto especifico. A ideia é atribuir uma representacdo negativa de determinados
atores e suas acdes, permitindo que quem fala o discurso crie dois lados de lados de
uma histéria ou evento, o lado retratado positivamente, e 0s atores retratados
negativamente. Sao utilizados termos que associam recursos semioticos em
determinado discurso a variaveis semanticas (sociais, culturais, historicas ou

politicas); para determinar a utilizagcdo dessa estratégia, buscou-se os termos
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relacionados a emogdes, como “medo”, “alegria”, “desejo”, ou até mesmo situacdes
que evoquem determinadas emogdes ao serem pronunciadas, como “penalizagao” e
“‘pandemia”.

A segunda estratégia se refere a “legitimacao através de um futuro hipotético”,
gue busca posicionar uma ameaca futura que requer uma acado ou decisao politica
imediata no presente. Geralmente, sdo utilizadas sentencas condicionais, através da
conjungao “se”, atribuindo uma condi¢ao para que determinado cendrio aconteca ou
nao no futuro. A terceira estratégia diz respeito a “legitimagdo através da
racionalidade”, estratégia proposta tanto por Van Leeuwen (2007) como Reyes (2011),
e se trata de quando atores apresentam em seu discurso um processo no qual
decisbes foram feitas ap6s um procedimento bem avaliado e ponderado. E comum
utilizar formas de discurso como “apdés consulta com especialistas”, sendo
considerado uma escolha racional consultar outras fontes e explorar todas as opcoes
possiveis para fazer uma decisdo, ou a utilizacdo de expressdes que explicitam
decisOes feitas anteriormente para justificar a acao atual.

De maneira similar, a quarta estratégia é a “legitimacéo através de vozes de
expertise”, que sao destacadas no discurso para mostrar aos interlocutores que
especialistas estdo apoiando a proposta de determinado ator com declaracbes
fundamentadas. Essa forma de legitimacdo também se evidencia quando atores
apresentam fontes autorizadas em contextos formais. Sao utilizados aqui verbos que
indicam processos verbais, como “dizer”, “anunciar”, “reportar”, “afirmar”, entre outros.

Por fim, a quinta estratégia é a “legitimacao altruista”, a qual utiliza o discurso
para assegurar que as propostas e acdes dos atores ndo sdo impulsionadas apenas
por interesses sociais, mas sim, que servirdo como um bem comum que trardo
melhores condi¢cdes. Atrelada a algum tipo de avaliacdo moral (Van Leeuwen, 2007,
Reyes, 2011), essa estratégia esta relacionada a ideia de altruismo, descrevendo
acoes e politicas institucionais como benéficas para um grupo ou sociedade.

Os objetos de analise dessa etapa foram as Mensagens de Encaminhamento do
Poder Executivo ao Poder Legislativo, apresentadas juntamente com os Projetos de
Lei e Medidas Provisorias referentes a regularizacao fundiaria, por representarem os

desejos e intengdes por tras de determinado Projeto de Lei ou Medida Proviséria, a
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partir da fundamentacéo juridica. Complementarmente, foram analisados todos os
discursos presidenciais que mencionassem regularizacdo fundiaria e seguranca de
posse, dentro do recorte temporal, com vistas a obtencdo do segundo modo de

restricdo das instituicdes, as narrativas.

3.5 FASE 5: PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA RF NO BRASIL

Por fim, a fase 5, vinculada ao objetivo geral desta dissertacéo, visa analisar o
processo de consolidacdo das politicas de regularizacdo fundiaria como instituicao.
Esse processo consiste na triangulagdo dos resultados previamente obtidos,
integralizados segundo os modos de restricdo de Lowndes e Roberts (2013),
considerando que as instituicbes séo intrinsecas a determinado contexto politico, sao
reconhecidas por agentes, possuem um efeito coletivo e podem ser demonstradas, tal
como argumentam o0s autores. nessa fase, a ser desenvolvida apdés a etapa de
qualificacdo, espera-se integrar os resultados das fases anteriores, o que permitira

discutir de forma consistente o caso estudado.
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4. POLITICAS DE SEGURANCA DA POSSE: COMPREENSAO AMPLIADA

Este capitulo tem por objetivo identificar as diferentes politicas de promocéao da
seguranca da posse a partir do que fora abordado pelo Estado da Arte da literatura,
contribuindo com um compreensao ampliada de experiéncias internacionais e, para
isso, parte de uma revis@o sistematica de literatura, cujos procedimentos e critérios
foram pormenorizados no capitulo 3. A partir do conjunto de 49 artigos cientificos
publicados entre 2003 e 2023, foi possivel compreender diferentes politicas voltadas
a seguranca da posse. Assim, essa revisdo buscou responder: i) o que a literatura de
estudos urbanos conceitua como seguranca de posse, ii) quais sdo as respostas do
Estado relativas a promoc¢éo da seguranca de posse aplicadas no mundo e iii) quais
0s impactos dessas politicas aplicadas.

Foram criadas trés subsecdes neste capitulo. A secédo 4.1 responde a primeira
pergunta orientadora da RSL, trazendo conceitos fundamentais da seguranca de
posse, como 0 assunto € abordado nas pesquisas e quais séo as bases de legitimacao
envolvidas nesse contexto; ja as secfes 4.2 e 4.3 respondem as outras duas
perguntas orientadoras, dividindo a discussao entre titulacao individual de propriedade
e outras medidas, dada a énfase dos estudos da area para a titulacdo individual e,
também, pelo fato de ser a medida mais popular em diversos paises do mundo. Na
literatura encontrada, se destacam alguns autores na area, como Geoffrey Payne
(2001; 2004; 2009), Daniel Bromley (2004; 2005; 2009), Jean-Louis Van Gelder (2009;
2010) e Edésio Fernandes (2006; 2008), esse ultimo autor com foco em politicas de

regularizacao fundiaria.

4.1 SEGURANCA DE POSSE: BASES DE LEGITIMACAO

A posse de terra, ou propriedade, é definida por Payne (2001) como o modo
como a propriedade € mantida e possuida, assim como o conjunto de relacionamentos
entre pessoas referentes a uma propriedade ou seu produto. Da mesma forma, a
posse se relaciona com os direitos de propriedade — a depender da situagcéo, os
direitos podem vao desde ocupar, usar, restringir acesso, comprar, herdar,

desenvolver, investir, cultivar, locar, acessar crédito, acessar servicos e infraestrutura,
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entre outros — que alguém possui sobre um determinado espaco. Assim, a seguranca
de posse € o direito de ter uma protecao efetiva pelo Estado contra expulsdes ou
realocacoes forgcadas sem 'processos legais e compensacdes (Payne, 2001; Rao,
2022). Como consequéncia disso, a classificacdo dos tipos de posse conforme a UN-
Habitat se divide da seguinte maneira:
e Direitos formais:
o Registrados/titulados;
o Documentados (aluguéis, arrendamento);
o Direitos familiares/de grupo (direitos consuetudinarios, tribais, fundos
comunitarios);
o Nao registrados e ndo documentados (usucapido, direitos de ocupacao);
e Direitos néo formais:
o Documentados (acordos escritos entre proprietarios e inquilinos);
o N&o documentado;

e Moradores de rua.

Essa classificacdo pode servir de amparo a diferentes politicas publicas que
almejam garantir a seguranca de posse de diferentes assentamentos informais
precarios, considerando que existe mais de uma maneira de fazé-lo.

A seguranca é um conceito relativo, e engloba ndo apenas o status legal (Payne,
2009), podendo se dividir em trés subcategorias, quais sejam: a posse de jure, de
facto e percebida (Van Gelder, 2010; Patel, 2016; Rao, 2022). A seguranca posse de
jure diz respeito ao conjunto de direitos de propriedade com reconhecimento legal
concedido através de registro ou titulacdo. A seguranca de posse de facto engloba
fatores ndo legais e oficiais, como a duracdo da ocupacdo, a organizacdo de
comunidades, suporte politico e ndo governamental, acesso a infraestrutura basica,
entre outros. Por fim, a seguranca de posse percebida trata da probabilidade de
expulsédo a partir da estimativa dos proprios ocupantes.

Os diferentes tipos de seguranca de posse possuem bases de legitimacéo que
influenciam a seguranca da posse em si. Como sera abordado mais a frente, apesar
da seguranca de posse de jure parecer mais absoluta, no sentido de que o Estado é

a esfera com maior poder, e que o reconhecimento legal impediria a expulsado dos
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ocupantes, Payne (2004) afirma que a experiéncia das pessoas com 0S governos
passados e presente de determinado pais podem influenciar na seguranca de posse
percebida por elas, ndo legitimando a posse de jure obtida por essas pessoas. O autor
afirma que ha gestbes removem moradores que possuem titulos de propriedade para
liberar &reas para “propésitos publicos”, como de assentamentos da india
(Sukumaran, 1999). Isso indica uma base de legitimacédo da acdo politica sobre o
direito das pessoas de ocuparem determinados espacos na cidade, e a néo
legitimacao da posse reconhecida legalmente, o que pode parecer paradoxal.

Muitos estudos da éarea trabalham a partir dos impactos da implementacao
dessas politicas sobre a seguranca de posse de determinadas populacdes, tanto a de
jure, de facto e a percebida (Aristizabal, 2004; Calderdn, 2004; De Souza, 2004;
Farfan, 2004; Khemro, 2004; Kundu, 2004; Taylor, 2004; Mahadevia, 2010; Kusiluka,
2018; Flower, 2019; Rao, 2022; Ribeiro, 2022; Umar, 2023), sendo um dos tépicos
abordados mais comuns como se da a legitimacéo das diferentes medidas aplicadas.
Por outro lado, diversos autores se limitam a investigacdo da eficiéncia ou dos
impactos das politicas implementadas, tanto por um viés juridico, urbanistico ou até
ambiental, sem énfase na seguranca de posse (Porio, 2004; Gouvea et al., 2009;
Cardoso et al., 2014; Costa et al., 2014; Virgilo et al., 2014; Mioto, 2015; Guevara,
2016; Andrés, 2019; Ugartamendia, 2020; Granja; Magalhdes, 2021; Miosso, 2021).

Existem diversos modelos de politicas que visam a seguranca de posse, e que
atendem a diferentes cenarios e demandas sociais. De acordo com Payne (2004), as
populacdes mais pobres priorizam morar em localizagbes mais proximas de
oportunidades de emprego, ao invés de priorizar a propria seguranca de posse. Ja
para a populacéo de baixa renda de estrato intermediéario, o interesse por mobilidade
€ menor quando comparado a seguranca de posse, de forma que esse grupo tende a
buscar alternativas de posse mais consistentes a curto prazo, ainda que apresentem
restricdes. Por fim, 0 grupo com baixa renda mais “superior” buscam formas de posse
de propriedade mais permanentes, como titulos de propriedade ou aluguéis. Em
paises como Filipinas (Porio, 2004) e Cambodia (Khemro, 2004) as medidas mais
comuns sao com base na titulacdo individual e urbanizacdo de assentamentos. No

entanto, os autores afirmam que medidas intermediarias se fazem necessarias
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justamente por conta de as medidas atuais ndo serem muito responsivas as
necessidades locais.

Analisando sob a 6tica do neoinstitucionalismo, as escolhas de quais modelos
implementar podem depender de diversos fatores. Muitos governos justificam suas
politicas de seguranca de posse a partir do que € menos custoso para manutencao
(Rao, 2022), outros, a partir da demanda observada, criando sistemas mais
complexos com diferentes tipos de medidas (Kusiluka, 2018; Manara, 2022), ou até
através da influéncia de diversos atores sociais, englobando modelos que atendam
diferentes interesses de forma a conseguir um feedback positivo e legitimar suas
acoes.

Na sequéncia, serdo analisadas as medidas abordadas nos estudos
encontrados pela RSL, passando desde a titulagdo individual de propriedade até
medidas de posse coletiva e concessao de direitos de uso — exemplos dos modelos
mais comuns encontrados. Complementarmente, sera feita uma investigacao das
bases de legitimacdo dos modelos de forma a corroborar com a discusséo da
legitimacéo e institucionalizagédo da regularizagéo fundiaria, modelo predominante no

Brasil.

4.2 RESPOSTA DO ESTADO VIA TITULACAO INDIVIDUAL

A titulacéo individual de terras, ou de propriedade, implica fornecer titulos aos
ocupantes de casas e outras propriedades previamente enquadradas como informais.
E uma forma amplamente utilizada de garantia da seguranca de posse, transformando
o0 bem em um sistema de posse de jure, reconhecido pelo Estado (Nakamura, 2014;
Rao, 2022). Essa € a medida de seguranca de posse mais popular e, supostamente
o mais efetivo, dado o estado legal absoluto que ela oferece, o que facilita a
administracao dessas propriedades ao diminuir a complexidade de medidas a serem
geridas. Além disso, em muitos paises, o titulo de propriedade é uma ambicédo das
populacdes mais carentes (Calderén, 2004), e o acesso a moradia segura é
reconhecido como uma condi¢cdo para 0 acesso a servicos, infraestrutura urbana e
oportunidades de emprego e meios de sustento (Rakodi; Lloyd-Jones, 2002), o que

endossa o0 emprego da titulagédo individual em politicas publicas.
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Todavia, como Payne (2009) aponta em seu artigo, paradoxalmente em algumas
situacdes a titulacdo pode diminuir a seguranca da posse a longo prazo, dado que a
titulacdo aumenta o valor da terra e, a longo prazo, pode induzir gentrificacdo na
regido, principalmente em regides centrais e outras localizagdes com grande potencial
para especulacao.

O fenbmeno da inseguranca de posse, entdo, nao se restringe a auséncia de um
titulo (Litsek, 2019). A influéncia de atores do mercado imobiliario também pode
estimular a expulséo da populacdo causa pelo aumento de custo de vida ou pressao
para venda das propriedades. Assim, ao mesmo tempo que a titulacdo responde a
guestao da informalidade urbana de forma concisa, surge a inseguranca causada pela
dindmica do mercado formal (Ribeiro et al., 2022).

Conforme Payne (2009), a seguranca de posse pode depender tanto do status
legal de um assentamento ou residéncia, tanto da percepc¢éo dos residentes sobre 0s
governos passados e o governo presente. O autor afirma que ha gestdes removem
moradores que possuem titulos de propriedade para liberar areas para “propositos
publicos”, como de assentamentos da india (Sukumaran, 1999) e da Tanzania
(Gwaleba, 2018). Em outros casos, como o da Colémbia, que remocdes forcadas sao
raras e os moradores podem receber servicos publicos e infraestrutura, desde que
paguem por eles, o que torna a posse de jure, ou a titulacdo, algo desinteressante ou
sem prioridade para essa populacdo. Em alguns casos na Tanzania (Kusiluka, 2018),
titulos eram considerados de extrema relevancia para garantir a seguranca de posse.
Nesse sentido, para o autor, a questdo-chave se relaciona a percepcao dos residentes
e as ameacas de expulsdo de determinada gestao, ndo necessariamente a titulacao.

Além de prever a seguranca da posse, outro argumento para aplicacdo de
titulacdo se refere ao estimulo de investimentos para as casas, assim como prover
acesso a crédito e financiamentos. O principio é de que as familias com os titulos séao
inseridas no mercado imobiliario formal da cidade, e que a propriedade pode ser
utilizada inclusive como recurso econdmico e estimular o mercado. Contudo, a
literatura demonstra (Bromley, 2005; 2008; Payne, 2009; Parsa, 2011; Kusiluka, 2018;
Rao, 2022; Umar, 2023) que as familias contempladas com titulos ndo veem a

propriedade como um ativo financeiro, e sim, como um lar, um espago para criar uma
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familia e para participar da vida em comunidade: “eles veem suas propriedades como
ativos sociais, ndo como commodities para serem negociadas no mercado” (Payne,
2009, p. 449, traducao nossa).

Da mesma forma, essas familias ndo costumam utilizar suas propriedades como
garantia para conseguir empréstimos e outras fontes de crédito para investimentos,
novos negdcios ou aprimoramentos paras as casas. Também, ndo ha evidéncias de
uma maior probabilidade de assegurar empréstimos com bancos privados a partir da
titulacdo das propriedades, sendo o motivo principal de rejeicdo a baixa capacidade
de pagamentos pelas familias ap6s os empréstimos, como no caso de assentamentos
titulados na Zambia (Umar, 2023), onde se observou que o0 uso dos titulos de
propriedade para realizar empréstimos foi amplamente rejeitado pelas instituicbes
financeiras, e no caso da Tanzania (Kusiluka, 2018), a maior dificuldade observada foi
financeira, em relacdo ao pagando do empréstimo com altas taxas de juro, dificuldade
de encontrar empregos estaveis, entre outros fatores.

A partir do exposto, nota-se que alguns dos argumentos a favor de politicas com
foco na titulagdo individual partem de uma perspectiva financeira, como reducéo de
custos administrativos, insercdo dos ocupantes no mercado formal e possibilidade de
utilizacdo de titulos como garantia para empréstimos. Considerando diversos
contextos e a multiplicidade e complexidade de interesses de diversos atores
envolvidos na propriedade de terras, como Estado, beneficiarios e mercado
imobiliario, a Teoria de Direitos e Propriedade e a Teoria de Custos de Transacéo,
baseadas no neoinstitucionalismo, tornam-se relevantes nesse contexto em
especifico ao afirmarem que é importante implementar sistemas que definam clara e
objetivamente os direitos de propriedade para garantir que a propriedade sera usada
para geracao de renda dentro de uma sociedade (North, 1994; Kusiluka, 2012; 2018).

Ainda, esses argumentos a favor da titulacdo tém grande influéncia do
economista Hernando de Soto (2000), inspiradas por um viés neoliberal ao inferir que
a titulacao individual surge como uma maneira para que a populacao de baixa renda
“se ajude” a se inserir no mercado formal sem a ajuda do Estado, garantindo a

propriedade como recurso financeiro (Roy, 2005).
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Como sera visto mais a frente, essas ideias influenciaram diversos paises a
desenvolver politicas com foco na titulacdo individual, sendo o Peru o caso mais
famoso a partir da criacdo da Comisséo de Formalizacdo de Propriedade Informal
(COFOPRI), que distribuiu mais de um milhdo de titulos de propriedades entre 1996
e 2002 (Calderon, 2004). Nesse caso, Calderon (ibid.) afirma que menos de 1% dos
contemplados conseguiu acesso a créditos bancarios, o que refuta a hipétese de uma
relacao linear entre titulos e créditos.

Entre outras premissas da titulacdo e politicas publicas relacionadas, entende-
se que sO a titulacao asseguraria 0 acesso a infraestrutura urbana e servico publicos,
como malha viaria, coleta de lixo e efluentes, acesso a agua, luz e energia. No entanto,
nao ha evidéncias de que a titulacéo interfere na provisao de servicos publicos (Payne,
2009). Na Colémbia, assentamentos que forem contemplados com urban legalisation,
um modal de legalizacdo de posse intermediario — como sera explicado mais a frente
—, sao elegiveis para servigos publicos, independente de titulos (Aristizabal; Gomez,
2004). No Peru, apés os famosos programas de titulacéo de propriedade, como os do
COFOPRI em Lima, no inicio dos anos 2000, foi constatado de que, apesar dos
servicos estarem inclusos nos programas, foi constatado que em alguns
assentamentos titulados em Lima redes de agua e esgoto nao foram fornecidos apés
o processo (Ramirez-Corso; Riofrio, 2005). Ja no México e no Egito, os programas de
titulcdo ndo incluem a oferta de servicos e infraestrutura (Azuela; Duhau, 1998; Sims,
2002). Em compensacdo, no caso da Namibia, Karuaihe (2018) relata que os
assentamentos devem ser titulados para obter acesso aos servi¢cos publicos.

A partir da RSL, percebeu-se grande énfase dos estudos de implementacédo das
politicas de titulacéo individual ao redor do mundo. A Figura 3 demonstra uma sintese

das medidas estudadas nos artigos avaliados.
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Figura 3 — Artigos sobre titulacdo individual e outras medidas de seguranca de posse, por continente.
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Fonte: elaborado pela autora.

Os dados apresentados acima mostram como a titulacdo individual possui
grande espaco dentro das politicas publicas ao redor do mundo, dentro da
amostragem da RSL, com destaque para a América Latina. Nos paises da Africa e
Asia, nota-se um certo equilibrio entre os dois campos. Com base nisso, estipula-se
gue ha uma maior institucionalizacdo da titulacdo individual como resposta a
informalidade urbana, dominando o campo de politicas publicas urbanas. Como bases
de legitimacédo, observa-se forte presenca das justificativas da acéo politica, e nao
coletiva, ndo partindo de uma demanda popular, mas sim, predominantemente por

fundamentos técnicos e politicos.

4.3 OUTRAS RESPOSTAS DO ESTADO PARA PROMOCAO DA SEGURANCA DE
POSSE

Como mencionado anteriormente, a medida mais comum e mais conhecida para
a seguranca de posse ¢ a titulacéo individual de propriedade, e a literatura aponta que
nao ¢ uma solucdo que atende a todos os cenarios da informalidade urbana. A

Revisdo Sistematica de Literatura realizada permitiu a identificacdo de politicas de
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seguranca de posse aplicadas em diversos paises, a fim de investigar outras medidas
possiveis.

As medidas encontradas podem ser categorizadas em concessao de uso e
propriedade coletiva. Na primeira situacdo, temos o caso do sistema de pattas,
definido como o direito ndo transferivel de uso de terras publicas por um determinado
tempo. E um modelo intermediario de posse utilizado na india e partes da Asia desde
a década de 1980, garante 0 acesso a servicos publicos e permite o uso da
propriedade como garantia para empréstimos (Banerjee, 2022). A autora alega que o
uso de pattas aumentou a seguranca de posse de muitas familias, incitando o
aumento de investimentos para as proprias residéncias.

Outro sistema que chamou atencdo é o programa de Odisha Land Rights to
Slum-Dwellers (OLRSD), de 2017, um sistema intermediario de posse mais recente
aplicado no estado de Odisha, india. Conforme o programa, toda pessoa sem terra
gue ocupa um espaco em um assentamento até 2017 da direito a um Certificado de
Direito de Terras (ou Land Right Certificate, LRC). Ele ndo dé& o direito de propriedade
plena, apenas da o direito de uso, de heranca, pode ser usado em empréstimos, e
nao é transferivel (Rao, 2022). O programa foi previsto com projetos de urbanizacéo,
incluindo servicos e infraestrutura publica nos assentamentos, 0s quais foram
implementados de forma parcial a depender das cidades e das estruturas urbanas
existentes. De acordo com o autor, as familias dos assentamentos estudados ja
desfrutavam de seguranca de posse de facto e percebida antes da implementacgéo
por conta da baixa ameaca de remoc0@es forcadas. O OLRSD serviu para garantir a
seguranca de jure, mais investimentos paras as casas e infraestrutura urbana. Ainda,
€ uma medida que ndo sobrecarregou as capacidades de gerenciamento do governo.

Os modelos de pattas e OLRSD se assemelham a alguns sistemas existentes
no Brasil, como a Concesséao do Direito Real de Uso, Concessao para Uso de Moradia
e Usucapido Urbana. Nos dois primeiros casos, ndo héa transferéncia da propriedade,
apenas a concessao do uso da propriedade por um determinado periodo de tempo
renovavel. Ja no terceiro caso, o0 residente adquire a propriedade plena apés a
ocupacao de terras privadas de até 250 m2 por cinco anos. De Souza (2004) aborda

a utilizacdo desses modelos em Recife (PE) e Porto Alegre (RS) na década de 1980,
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e afirma que os principais obstaculos da implementacdo dessas medidas se referem
a demora nos processos burocraticos, da auséncia de identificacdo dos residentes e
da néo participacédo efetiva nos processos legais. A usucapido se tornou comum
também em paises como a Bolivia (Farfan, 2004) e Uganda (Bird, 2020), como um
mecanismo comum para grupos de baixa renda para garantir o acesso a direitos de
propriedade em cidades pequenas e médias.

Ainda, observa-se a utilizacao de sistemas similares aos mencionados acima, o
Certificate of Right of Occupancy (CRO) e Residence of Licence (RL), na Tanzania
(Manara, 2022) e o Certificate of Rights (COR) em Botswana (Nkwae, 2021). No
primeiro caso, 0 CRO concede direitos de propriedade parciais, de arrendamento, por
33, 66 ou 99 anos, e o RL concede direitos provisorios para moradia de curto prazo
através de contrato de arrendamento. Manara (2022) atesta que esses tipos de titulos
S0 essenciais para garantir a seguranca de posse e acesso a crédito no pais, e ndo
sdo métodos muito populares por conta dos valores a serem pagos, a falta de
conhecimento integral das politicas envolvidas. Ja em Bostwana, o COR é uma opc¢ao
intermediaria de posse mais simplificada e com menos custos do que a titulacdo. Ao
longo do tempo, pode evoluir para a titulacao de propriedade plena. A demarcacao de
terras é simplificada, a fim de diminuir custos de implementacéo, e as terras com COR
eram providas de infraestrutura minima. Todavia, 0 sistema ndo atinge toda a
populacdo de baixa renda e de assentamentos informais por conta dos requisitos
minimos de renda para pagar taxas de servigo e desenvolvimento das propriedades.
Assim, Nkwae (2021) afirma que o sistema é inovador no pais, porém sao necessarias
outras politicas publicas para alcancar a populacdo com menor renda.

Por fim, no Quénia ha o sistema de posse chamado Temporary Occupation
License (TOL), que garante a ocupacao temporaria de terras publicas, na condicao de
que as edificagfes sejam feitas de estruturas temporarias. Geralmente, utiliza-se esse
modelo para atividades geradoras de renda, como comércios e servicos locais, e as
terras sdo administradas pelo governo local. Também, o sistema permite o acesso a
servigcos publicos e a crédito formal (Taylor, 2004).

Por outro lado, outras medidas identificadas na RSL envolvem sistemas de

posse coletivas, como no caso de Bogota, Coldmbia, com o urban legalisation, um
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sistema intermediario de posse de terras que concede direitos coletivos a um
determinado assentamento informal. Esse sistema permite o acesso a servicos e
infraestrutura. Também, € permitida a compra, venda e heranca de propriedades que
estejam dentro do sistema de urban legalisation. Todavia, ndo permite 0 acesso a
creditos e empréstimos formais e certos subsidios do governo. De acordo com
Aristizabal e Gomez (2004), esse modelo foi considerado inovador por permitir a
seguranca de posse de facto, com suporte das leis colombianas, e facilita futuros
processos de titulagdo oficial. E um processo que pode ser iniciado tanto pela
comunidade, como pela gestdo. Dessa forma, os residentes estdo seguros contra
remocdes forcadas, exceto em casos de ocupacdes em areas de protecdo ambiental
ou de risco. O autor afirma que esse modelo intermediario de posse do pais vem de
politicas focadas em suprir as demandas das popula¢gdes mais pobres, porém, apesar
do nimero de assentamentos informais ter reduzido, ainda ha muitas ocupacfes sem
direitos de propriedade e seguranca de posse. Segundo o autor, essa situacao se
deve a falta de capacidade das secretarias e da gestdo em suprir toda a demanda,
além da lentiddo dos processos.

Outro sistema muito conhecido que se distinguiu é o community land trust (CLT),
um modelo de gestao territorial coletiva que visa fomentar a seguranca de posse para
as familias, assegurar acessibilidade econdmica as habitacbes e o fortalecimento
comunitério (Ribeiro et al., 2022). Para tanto, o modelo separa a propriedade da terras
das edificacBes. Assim, a terra € transferida para a titularidade de uma entidade
juridica composta e administrada — mas nao vendida ou transferida - pelos residentes
ou organizacdo relacionada. Enquanto isso, as construcbes sdo mantidas como
propriedade individual das familias, preservando assim a liberdade de venda e
aluguel, desde que conforme com as diretrizes estabelecidas nos regulamentos do
CLT em questao.

Taylor (2004) aponta que os CLT’s sao amplamente utilizados no Quénia desde
a década de 1980, principalmente na sua capital Nairobi. Também tem destaque o
Tanzania Bondeni Community Land Trust na cidade de Voi, esse sendo a primeira

experiéncia de CLT no continente africano. De acordo com Ribeiro et al. (2022), esse
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modelo tem sido essencial para garantir a posse de terra formal para a populacéo de
baixa renda.

Na América Latina, a primeira experiéncia de CLT se trata do Fidelcomiso de la
Tierra Cafilo Martin Pena, em San Juan, Porto Rico (Ribeiro et al., 2022). Foi iniciada
em 2000, em um contexto de melhorias de infraestrutura urbana na regido, que
impediria inundacdes no assentamento mas que poderia desencadear a expulsdo dos
residentes pela valorizacdo da regido e especulacdo imobilidria. Assim, a fim de
impedir a gentrificacdo na regido, foi desenvolvido o CLT que prospera até hoje, ap0s
momentos de lutas pela validacéo e regulacdo do modelo, garantindo a seguranca de
posse dos moradores, e é um grande exemplo de movimentos de participacao popular
gue obtiveram éxito.

No Brasil, o0 modelo vem se consolidando desde 2018, com o nome Termo
Territorial Coletivo (TTC) e com foco no Rio de Janeiro. De acordo com Ribeiro (2020),
a legislacdo brasileira permite a implementacdo do TTC sem necessidade de novas
regulacdes ou legislagdes novas. O modelo pode ser estruturado a partir das leis de
regularizacdo fundiéria, formas societarias, cooperativismo habitacional, Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) e o Direito de Superficie. O TTC cresceu muito,
e foi incluso na revisédo do Plano Diretor do Rio de Janeiro de 2021, agora considerado
um instrumento da politica urbana para garantir o0 acesso e seguranca de posse da
terra e moradia. A participacao popular tem sido chave para o éxito da implementacgéo
do modelo CLT.

Em suma, a partir da Revisdo Sistematica de Literatura, foi possivel explorar a
literatura que envolve a tematica da seguranca de posse como respostas a
informalidade urbana em diferentes paises. A discussado sobre o assunto € de extrema
relevancia para compreender a institucionalizacéo da regularizacdo fundiaria no Brasil
— objetivo geral dessa dissertagao — por esta ser uma medida de titulagao individual
predominante no pais, como sera abordado mais a frente.

Entende-se, com base na pesquisa exploratoria relatada no capitulo 4, que os
modelos de politicas com foco em titulacdo individual de propriedade séo
predominantes na América Latina, o que pode ter influenciado a instauracdo da

regularizacdo fundiaria no Brasil. No capitulo 5, a discussdo sobre seguranca de
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posse e informalidade serdo aprofundados, a partir da identificacdo dos marcos
legislativos pertencentes ao historico da politica em questdo, buscando aplicar

conceitos do neoinstitucionalismo histérico na anéalise.
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5. POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA: O CASO BRASILEIRO

Neste capitulo busca-se identificar os marcos historicos da questédo fundiaria
brasileira e das politicas de regularizacdo fundiaria, analisados a luz da lente teorica
adotada da pesquisa, o neoinstitucionalismo historico. Para tanto, foram analisados
artigos e documentos que abordam os marcos legais de regularizacdo fundiaria no
Brasil, tendo por base uma pesquisa documental, com especial mencao a Alfonsin, B.
(2007; 2020; 2021), Fernandes (2002; 2006; 2010), D’Ottaviano (2015), Ribeiro (2021)
e Balbim (2022; 2023). A énfase do capitulo estd, entdo, nas regras formais da
regularizacao fundiaria.

O foco esteve em responder ao segundo objetivo especifico ao inventariar 0s
fundamentos, normas e sistematicas inerentes as politicas de regularizacéo fundiaria
no Brasil, o que corrobora na revisdo dos processos histéricos das politicas em
questao, ja que a teoria neoinstitucional reconhece que 0s processos de urbanizagéo
sdo uma forma de estruturacéo do territério, no qual processos sociais, econdmicos,
politicos e culturais 0 moldam ao longo dos anos (Limonad, 1999), o que torna a
analise dos processos historicos relevante para a investigacao da institucionalizacéo

das politicas de regularizacéo fundiaria.

5.1 TRAJETORIA DE INSTITUCIONALIZACAO NO BRASIL: QUADRO NORMATIVO
E REGULATORIO

A partir da pesquisa documental empreendida segundo os procedimentos
metodoldgicos descritos no capitulo 4, os marcos normativos nacionais afetos a
regularizacao fundiaria no Brasil foram identificados, compilados e analisados com o
objetivo de compreender sua trajetoria de institucionalizacdo. A partir da lente
institucional, tais normas foram interpretadas segundo o conjunto de conceitos
institucionais, como a construcao de legitimidade, dependéncia de trajetoria, feedback
positivo, contexto, reconhecimento, efeito coletivo e passividade de demonstracéo,
relevando cinco conjunturas criticas que permitem compreender o cenario nacional,
quais sejam: (i) Brasil Colonial, (ii) A insercéo da terra em um mercado imobiliario, (iii)
Industrializacdo e urbanizagdo intensa no pais, (iv) Consolidacdo da regularizacéo
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fundiaria plena, (v) Tensionamentos da regularizacéo fundiaria plena e (vi) Retomada
da regularizacao fundiaria plena. Em linhas gerais, é possivel observar padrées de
dependéncia de trajetéria em todo o periodo analisado. Ademais, percebe-se que as
duas primeiras conjunturas definidas possuem periodos maiores de tempo do que as
conjunturas seguintes, o que pode indicar que havia menos abertura politica para
mudancas institucionais na época, consequenciando em longos momentos de

feedback positivo das politicas implementadas pelos atores envolvidos.

5.1.1 Primeira conjuntura critica: Brasil Colonial

O periodo que caracteriza a primeira conjuntura critica, a do Brasil Colonial, &
marcado pela presenca portuguesa na gestao e legislacao urbana brasileira. A gestao
de terras é considerada precaria, por conta da incapacidade do regime de capitanias
hereditarias em promover a ocupacao efetiva do territorio brasileiro - implementado
de 1530 até o fim do periodo colonial, em 1822 -, além de que o Brasil adotava a
legislacdo portuguesa, sem adaptar a realidade do pais, o que era problematico
considerando o tamanho da colbnia.

Ainda, nesse sistema de doacdo de terras, era adotado o regime de distribuicéo
de terras, as sesmarias, que inicialmente passou por dificuldades pelo baixo nimero
de unidades administrativas do regime, e depois passaram a ser administradas por
instituicbes de poder local, como camaras. Nesse sistema também era comum a
pratica de aforamento de terras, estas concedidas a qualquer morador mediante
pagamento de foros anuais para as camaras. Para aumentar os rendimentos, era
comum a ndo medicao das areas para registro, o que permitia a oficializacédo de areas
sobrepostas e conflitos fundiarios (Ribeiro, 2021).

A partir dessas praticas, formou-se a classe denominada senhorio colonial, que
com base no seu crescente poder local, espoliavam posseiros com cobrancgas para
determinar quem seria o efetivo sesmeiro (Alveal, 2007). Assim, a Coroa Portuguesa,
com vistas ao controle desse poder local e dos registros fundiarios, limitou o cultivo
como principal fonte de acesso e manutengéo das sesmarias.

Nessa primeira conjuntura critica, a partir das regras formais estabelecidas -

legislagbes, por exemplo -, percebe-se um carater de descontrole registral do territério
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da colbnia portuguesa, causada principalmente pela incapacidade de gestdo e a nao
adaptacdo da legislacdo portuguesa ao cenario local. Assim, diversas praticas e
regras informais se firmaram, principalmente em relacdo ao estimulo de estratégias
nao oficiais para aquecer as dinamicas de aforamento e as classes de senhorios
sendo estabelecidas pela insuficiéncia da fiscalizacdo pela Coroa Portuguesa,
causando um esvaziamento da pratica de sesmarias, principal instrumento de gestao

fundiaria da época.

5.1.2 Segunda conjunturacritica: A insercao da terraem um mercado imobiliario

A segunda conjuntura se caracteriza principalmente pela mudanca do regime
politico do pais, de colénia & monarquia, em 1822, e pela instituicdo da Lei 601, mais
conhecida como a Lei de Terras, em 1850, regulamentada pelo decreto 1.318/1854.
A principal funcdo dessa lei foi a de permitir a transicdo de um sistema de doacéo de
terras para um sistema de propriedade plena (Silva, 1996). De acordo com Ribeiro
(2021), a lei possuia um carater extremamente violento por legitimar inicialmente
apenas os latifundios, estabelecendo preferéncia legal para aquisi¢cdo de terras para
agueles que ja tinham posses, a partir de comprovacéo legal. Assim, os mais pobres
foram condenados a irregularidade fundiaria. Ainda, Motta (1998) explicita a intencéo
de atracdo de imigrantes ao pais, considerando que a lei permitiria um regime juridico
mais estruturado que o sistema de sesmarias.

Esse € um dos cenarios que esclarece o conceito de legitimidade de Schumann
(1995), tratado anteriormente. Apesar da lei ter um forte apelo para imigrantes, ela
enfrentou muitas resisténcias, principalmente de algumas elites brasileiras que
perdiam seus privilégios e status, entendendo que a propriedade poderia limitar seu
poder e sua extensdo, dado os conflitos fundidrios mencionados anteriormente.
Percebe-se uma legitimidade fragil, ou quase inexistente, da legislacdo, quando se vé
que a posse predominou o sistema fundiario até 1930, e ndo a propriedade
formalizada (Pedroza, 2011).

Considerando a abolicao da escravatura em 1888, Guimaraes (2009) afirma que

a lei abria brechas para que libertos pudessem registrar terras que ocupavam por
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posse, heranca, doacao ou legado senhorial. Por conta das exigéncias burocraticas,
era comum esse registro acontecer apenas nas regides ndo interessantes
economicamente para as elites da época. Dessa forma, os libertos foram afastados
das areas valorizadas e consolidando a concentracéo da formalidade a uma parcela
da elite econdmica da época (Rangel, 2012).

Nota-se, entdo, uma heterogeneidade entre as relacbes juridicas (regras
formais) e sociais (regras informais) do sistema fundiario brasileiro. Novamente, houve
uma tentativa de “regulacéo” da propriedade, dessa vez com o Cdédigo Civil de 1916.
O Cadigo reforcou o ideal absoluto de propriedade, além de incitar o status social dos
proprietarios (Ribeiro, 2021). O problema foi a falta de politicas relacionadas a
correcdo dos conflitos fundiarios decorrentes ainda do sistema sesmarial, 0 que
fragilizou a homogeneizacao da terra pelo Cédigo.

5.1.3 Terceira conjuntura critica: Industrializacédo e urbanizagcédo intensa no pais

Todo esse cenério fundiario e juridico heterogéneo do Brasil é agravado pelos
incentivos a industrializacdo e a consequente urbanizacédo dos polos metropolitanos
entre as décadas de 1930 e 1970. Tais fatores favoreceram a quebra da
predominéancia do complexo rural e permitiram o crescimento desenfreado dos centros
urbanos, o que contribuiu com o crescimento das areas irregulares (Rangel, 2012).
Diversos autores afirmam que o principal motivo para o aumento da informalidade é a
incapacidade do Estado em controlar e fiscalizar o uso e a ocupacao do solo (Grostein,
2001; Maricato, 1996; 2003), situacdo observada desde a conjuntura do Brasil
Colonial. Além do aumento de areas irregulares e assentamentos informais, vemos
que a parcela da populacdo que ndo consegue pagar 0 preco de viver nas areas
centrais € expulsa para as periferias, areas nao valorizadas no mercado imobiliario
formal das cidades (Kowarick, 1997; Maricato, 1996).

Observada essa mudanca brusca nas dinamicas fundiarias no periodo, optou-se
por estabelecer uma terceira conjuntura critica, visto que a atual situacdo demandava
por novas maneiras de lidar com a questdo fundiaria, criando espaco para novas

decis@es politicas e, portanto, novas estruturas institucionais.
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Pode-se perceber também varios padrbes das politicas fundiarias que se
repetem ao longo da histdria, como o controle registral inconsistente e a tendéncia de
favorecer as elites. Desse modo, percebe-se a aplicacdo de mais um conceito
importante do neoinstitucionalismo histérico, a dependéncia de trajetoria. Pierson
(2004, p. 21, nossa traducgéo) advoga que 0s processos sociais “apresentam feedback
positivo e assim geram padrées de desenvolvimento historico”. Sorensen (2018)
sustenta que processos politicos possuem dependéncia de trajetdria pois € necessario
que, para mudar esses processos, devem ser feitas acdes coletivas, instituicoes
estabelecidas com maior complexidade e retornos positivos aos atores com mais
poder.

E somente nessa conjuntura que o sistema de sesmarias se dissolve para dar
espaco ao mercado imobiliario e o sistema de propriedade privada, mas ainda se vé
a populacao de baixa renda ocupando areas desinteressantes para o0 mercado, ator
com grande poder nessa conjuntura. Assim, padrfes se repetem porque 0S processos
politicos seguem os interesses dos atores mais influentes, e politicas de reparacéo e
regularizacdo fundiaria, por exemplo, ndo seguem o0s interesses do mercado
imobiliario capitalista.

Em meados de 1930, tem-se uma inovacao no ambito legal com a Constituicao
Federal de 1934, que trouxe a vinculacdo da propriedade a sua funcao social. Apesar
de ndo ter muita aplicacao pratica, esse marco legal foi escolhido para essa conjuntura
por trazer um discurso muito diferente do mostrado no Cédigo de 1916, e isso se deve
principalmente ao contexto historico de incentivo a industrializacdo do Governo
Vargas. Ainda, na Constituicdo de 1934, destaca-se a Usucapido Rural, que
supostamente teria um impacto maior na regularizacao de terras rurais, permitindo a
aquisicao da propriedade desde que cumpridos alguns requisitos legais, mas que nao
houve efeitos significativos (Ribeiro, 2021).

No inicio da Ditadura Militar, vé-se ainda uma preocupacdo com a regularizacéo
fundiaria rural com a implementacédo do Estatuto da Terra (1964), trazendo em seu
texto a regulacédo dos direitos e deveres dos bens rurais para reforma agraria e

promocgdo da politica agricola, com vistas a incentivar a producdo rural. Contudo,
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como afirma De Salis (2008), esse Estatuto ndo teve efeitos significativos na
formalizacdo de terras em areas rurais por ser uma lei de dificil operacionalidade.

Depois desse marco, as politicas relacionadas a “correcado da irregularidade
fundiéria” s6 se destacam anos depois com a criacdo do BNH no inicio da Ditadura
Militar, em 1964. Em suas politicas, o termo “regularizagao fundiaria” comega a ser
usado, mas seus objetivos sdo muito influenciados pelo contexto da gestéo da época.
A producdo de unidades habitacionais, de acordo com o BNH, traria maior
disciplinamento e responsabilidade aos novos proprietarios, objetivando torna-los
“aliados da ordem” (Azevedo, 1988). Ainda, de acordo com Alfonsin, B. (1997),
somente a producdo de unidades habitacionais para reassentamento da populacdo
nao caracteriza uma politica de regularizacao fundiéria, que engloba diversas outras
medidas em ambito juridico, social e territorial.

Assim, em 1979, ha a promulgacéo da lei 6.766, a qual se destaca por ser a
primeira vez na historia brasileira que o tema da regularizacdo fundiaria é
expressamente abordado e mais efetivo, considerando que passa a prever sancgdes
penais para loteadores que causaram irregularidades de seus préprios loteamentos.
Ademais, vé-se que a lei aborda aspectos civis, administrativos, urbanisticos e penais
(Romeiro, 2008) e, por isso, observa-se uma mudanc¢a critica nas narrativas da
regularizacdo fundiaria como politica urbana, apesar da lei se limitar a loteamentos

clandestinos.

5.1.4 Quarta conjuntura critica: Consolidacdo da regularizacéo fundiéaria plena

Apbs a lei 6766/79, destaca-se a ruptura no regime politico brasileiro com o
término da Ditadura Militar, em 1985, deixando espac¢o para mudancas nas decisdes
politicas e, consequentemente, o desenvolvimento de uma nova conjuntura critica. A
quarta conjuntura aqui estabelecida mostra uma tendéncia de elaboracao de politicas
urbanas com foco na funcao social da propriedade e na criagdo de instrumentos de
ordenamento urbano, que foram relevantes para a composicéo da lei federal 11.977 /
2009. Pode-se citar a Constituicdo Federal de 1988, que abordou o conceito de funcao

social da propriedade e apresentou instrumentos de ordenamento territorial, como o
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Plano Diretor (PD), o Parcelamento, Edificacao e Utilizagdo Compulsoria (PEUC) e a
Usucapido Especial Urbana, facilitando a regularizacao fundiaria.

Ademais, destaca-se a aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, como o
marco nacional de regulamentacdo da politica urbana no pais. O Estatuto reafirma a
funcao social da propriedade e regulamenta os instrumentos da Constituicdo de 1988,
mas ndo se estende no tépico de regularizacdo fundiaria. A Lei apenas coloca o
processo de regularizacdo como uma das diretrizes gerais a serem seguidas e se
limita a fazer recomendacbes e obrigacbes aos atores e entes federativos sobre
politicas urbanas (Ribeiro, 2021). Além disso, um dos instrumentos mencionado pelo
Estatuto se refere as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), importante
instrumento que destina areas da cidade para habitacdes de interesse social.

Também, o Cdédigo Civil de 2002 traz instrumentos de suporte a politicas de
regularizacao fundiaria, como a concessao de uso para fins de moradia e a concessao
de direito real de uso, além de alteracbes nos prazos da regulamentacdo de
usucapiao; todos os instrumentos, entédo, facilitavam a regularizagao.

Ribeiro (2021) afirma que essas trés legislagdes - Constituicdo Federal de 1988,
Estatuto da Cidade e Codigo Civil de 2002 — constituiram importantes bases para a
subsequente edicdo da Medida Provisoéria 459/2009, posteriormente convertida na Lei
Federal 11.977/2009 . E notavel que a urbanizacdo intensa de meados do século XX
foi uma mudanca tdo brusca para o paradigma fundiario brasileiro que uma nova
conjuntura critica surgiu nas politicas de regularizacdo fundiaria. Antes, via-se
politicas que, mesmo em sua narrativa, possuiam um carater segregador, com foco
no estabelecimento da propriedade privada plena e nas tentativas (falhas) de
estabelecer um controle registral fundiario no Brasil. Posteriormente, com o cenario
observado pela urbanizacdo acelerada e o agravamento dos assentamentos
informais, verifica-se a mudanca na narrativa das politicas urbanas, criando uma nova
conjuntura critica.

O primeiro programa de regularizagéo fundiaria em nivel federal € o Programa
Papel Passado, formulado em 2003, logo apés a criagdo do Ministério das Cidades,
com o objetivo de apoiar a “regularizacao fundiaria de assentamentos precarios em

areas urbanas ocupadas por populagdo de baixa renda” (Brasil, 2004, p. 57). O
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Programa se baseava na premissa que a condicdo informal da moradia dos mais
pobres seria um empecilho a integracdo dessa populacédo na cidade, considerando
gue o reconhecimento formal da posse do terreno permitiia a implantagdo da
infraestrutura e equipamentos urbanos para essas areas. (Goncgalves; Santos, 2021).
Assim, o Programa passou a integrar os planejamentos orcamentarios e contou com
uma dotacao na Lei Orcamentaria anual (LOA) de 2004, porém nao houve o repasse
regular ao longo dos anos posteriores, fazendo com que entre 2004 e 2008 houvesse
apenas seis selecbes de propostas, e entre 2008 e 2013 ndo houvesse processo de
selecéao.

Apenas em 2013 é criado um novo edital para a alocacdo de recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) destinados especificamente a regularizacao
fundiéria urbana (Brasil, 2013). Todavia, 0 processo de sele¢cdo mostrava diversos
critérios que poderiam impossibilitar a participacdo no programa. Os critérios incluiam
ocupacao nos assentamentos informais ha mais de cinco anos sem oposi¢ao, cuja
situacdo ambiental, de risco e juridica ndo comprometesse 0 processo de
regularizacdo fundiaria, areas que apresentassem melhores condicbes para a
regularizacdo fundiaria, areas que fossem de propriedade da Unido, ou ainda cujos
proponentes fossem titulares do seu dominio teriam prioridade (Brasil, 2013). Isso
gerou a distorcado de propostas para que se adequassem aos critérios, mesmo que
nao correspondessem a situacdo de determinados assentamentos, como o caso dos
Conjuntos Habitacionais Carlos Gomes e Hipica, em Niter6i, no Rio de Janeiro,
conforme dissertam Goncalves e Santos (2021), mostrando diversos impasses e a
nao conclusdo do Programa Papel Passado na cidade, o que, de acordo com 0s
autores, corroboram o papel do Estado na producgéo da informalidade.

Em 2007, tem-se a primeira regulamentacdo nacional sobre a regularizacao
fundiaria urbana, com a Lei Federal 11.481/2007, trazendo um primeiro conceito de
regularizacdo fundidria de interesse social, essa definida como a regularizagédo
fundiaria destinada a atender familias com renda familiar mensal ndo superior a cinco
salarios-minimos e a regularizagéao fundiaria em bens da Unido(Brasil, 2007). Ainda,
foi lancado um programa de investimentos em infraestrutura — o Programa de

Aceleracdo de Crescimento (PAC), em 2007, com o proposito de promover o
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desenvolvimento econdmico; foram previstos investimentos a serem aplicados nas
areas de Logistica, Energia e Saneamento, Habitacdo e Transporte Urbano. Esse foi
dividido em dois eixos, o PAC 1 - com foco em Infraestrutura Social - e o PAC 2 —
incluido no Programa Minha Casa Minha Vida (Cardoso; Denaldi, 2018). O PAC
permitiu a ampliacdo das intervencdes em assentamentos informais, privilegiando a
urbanizacdo integral, desde a adequacdo do sistema viario, infraestrutura,
requalificacdo ambiental, novos equipamentos sociais, promocdo de melhorias
habitacionais, producdo de novas moradias e regularizacao fundiaria (ibid., 2018).

O PAC se destaca por ter sido aplicado em muitas cidades brasileiras, resultando
em um conjunto de experiéncias muitos diversas. Em cidades como Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, Belo Horizonte e Recife, foram observados efeitos positivos como a
ampliacdo das areas de abrangéncia de interven¢des para assentamentos informais
e continuacdo de urbanizacbes ja iniciadas (Cardoso; Denaldi, 2018). Os autores
abordam como o PAC constituiu uma oportunidade para diversos centros urbanos,
servindo como catalisador de intervencdes e processos de urbanizacéo, incluindo
regularizacdo fundiéria. Apesar de tal aspecto, os autores sinalizam para dificuldades
na trajetéria do programa, como foi visto em Belém, com diversas ac¢des inconclusas
de regularizacao fundiaria devido a dificuldades procedimentais e burocraticas, e no
Rio de Janeiro, com o deslocamento forcado de familias que residiam em areas
urbanas consolidadas para areas isoladas e sem provisdo de infraestruturas urbanas.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), por sua vez, foi regulamentado
pela Lei Federal n. 11.977/2009, a partir da Medida Proviséria n°® 183/2009, pautada
na Lei 11.811/2007 e nas legislacfes expostas anteriormente. No presente trabalho,
tal lei ganha destaque por tratar da regularizacdo de areas de “moradia de baixa
renda” (Brasil, 2009). Dessa forma, pela primeira vez a legislacao federal abordou o
conceito de regularizagéo fundiaria plena, abarcando desde a titulagdo da habitacéo,
passando por medidas de ordenacdo do espaco, até a oferta de infraestrutura e
urbanizacdo, com vistas a garantir os direitos a cidade e a moradia adequada (Ribeiro,
2021). Vé-se no artigo 46:

A regularizagcdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a
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garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (BRASIL, 2009, art. 46).

Aqui, percebe-se a vinculagédo da urbanizagdo com a regularizacdo fundiaria, o
que traz uma preocupacdo com as condicfes urbanisticas dos assentamentos
informais. Ainda, nota-se o foco na titulacdo da propriedade privada como forma
principal de segurancga de posse. No entanto, tal como discute Ribeiro (2021), a lei
11.977/2009 mostrou-se pouco efetiva, notadamente por demandar atuagéo da esfera
municipal para sua implementacao, o que pode ter ocasionado dispersao de esforcos
e, por consequéncia, variacdo no grau de efetividade em diferentes realidades
urbanas.

De fato, ela serviu como base de politicas urbanas direcionadas a regularizacao
fundiaria plena e a promocao de direitos as populacdes em condi¢cdes precérias de
moradia. Entretanto a autora (ibid.) ainda cita a insuficiéncia de recursos para
aplicacdo das politicas nos estados e municipios, além de que:

Outros dois empecilhos importantes derivam do histérico das relacdes entre
as elites brasileiras e a terra [...]. O primeiro deles se refere ao baixo apelo
eleitoral das medidas constitutivas dos processos de regularizagédo fundiaria
plena, por se tratarem de trabalhos demorados, custosos e de baixa
visibilidade até a titulagdo, entendida até entdo como a Ultima etapa do
processo. O segundo se refere a resisténcia de algumas elites locais aos
processos de regularizagdo, que se reproduz desde o século XIX e se justifica
pelas vantagens colhidas por estas elites a partir das situagbes de
irregularidade, que permitem a expanséo de “suas terras” pela invaséo e

ocupacdo, bem como sustentam suas redes de poder e prestigio local
(Ribeiro, 2021, p. 173).

Dessa forma, vé-se que a lei 11.977/2009, no periodo de sua vigéncia, constitui
um importante marco nacional para a regularizacao fundiaria, ainda que se reconheca
a necessidade de aprimoramento das medidas legais, administrativas e urbanisticas

para, de fato, promover os direitos a cidade e a moradia adequada.

5.1.5 Quinta conjuntura critica: Tensionamentos da regularizacdo fundiéaria

plena

A quinta conjuntura critica tem como inicio a mudanca da estrutura normativa
vigente de regularizag&o fundiaria, inicialmente com a Medida Provisoéria n° 759/2016,
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posteriormente convertida na Lei Federal n. 13.465/2017. Essa conjuntura, em face
de menor tempo de vigéncia, implica em menor quantidade de estudos disponiveis
relacionados a sua aplicacao.

Neste trabalho, parte-se do pressuposto de que hd uma mudanca de conjuntura
por conta da narrativa diferente que essa lei traz. Tal como argumenta Ribeiro (2021),
trata-se de um viés neoliberal, com vistas a transformacéao da propriedade em um ativo
financeiro, tirando o foco da urbanizagdo como elemento significativo da regularizagéo
fundiéria e privilegiando a titulagdo de propriedade privada individual. A conjuntura
tem seu inicio com a edicdo da Medida Proviséria n. 759 que, em seu texto, anuncia
a énfase em “dinamizar e simplificar - inclusive sob uma perspectiva registral - o
processo da regularizacao fundiaria urbana no pais, permitindo que este efetivamente
alcance seus fins” (Brasil, 2016, item 86).

Percebe-se um foco em um suposto desenvolvimento econdémico e social,
baseado na “Teoria do Capital Morto” de De Soto (2001), a qual defende que a
irregularidade fundiaria imobiliza ativos que podem ser usados pela populacdo de
baixa renda para se integrar na economia formal da cidade. Todavia, as aplicagcdes
dessa teoria no Peru ndo tiveram impactos significativos, por desconsiderar a
complexidade da dindmica dos mercados de solo e crédito informais, o contexto
histdrico e as rela¢des sociais com a terra, tal como Ribeiro (2021) e Fernandes (2022)
defendem.

A Medida foi criada logo ap6s o processo de impeachment da presidenta Dilma
Rousseff, em 2016, 0 que mostra uma ruptura de uma trajetoria historica dos governos
prévios com carater progressista. O aspecto problematico da referida Medida
Proviséria se encontra na supressdo de um trecho da definicdo de regularizacéo
fundiaria plena apresentado pela Lei 11.977 (Brasil, 2009), em que se lia: “de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado” (ibid.,
art. 46). Isso implica na desvinculacdo da urbanizacdo e da regularizacdo fundiaria,
reduzindo esta ultima a um instrumento de titulag&do de propriedade privada individual.

Ainda, percebeu-se que as ZEIS ndo eram contempladas como medida de

seguranca de posse na medida proviséria, e previu um novo instrumento, a
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legitimacao fundiaria, que permite a titulacdo de qualquer area ocupada até 19 de
dezembro de 2016 de forma rapida e simplificada, em oposicdo a aplicacdo de
medidas urbanisticas e sociais. Até a promulgacdo da lei 13.465/2017, diversas
emendas foram apresentadas, e foi divulgado um Projeto de Lei de Converséo (PLV),
a PLV 12 (Brasil, 2017), com a inclusdo das ZEIS, um melhor tratamento de outros
instrumentos da lei 11.977/2009, insercdo das figuras do condominio de lotes e
urbanos simples e a instituicdo da figura juridica dos conjuntos habitacionais. Ao fim
do processo legislativo, em julho de 2017, foi promulgada a Lei Federal n°
13.465/2017.

E relevante pontuar que diversos municipios tardaram a regular a lei para o
ambito municipal. Florianopolis (SC) instituiu apenas em 2021 uma comisséo técnica
de regularizacgdo fundiaria por meio do decreto municipal 22.900/2021 (Floriandpolis,
2021). Os municipios de Curitiba (PR) e Sdo Paulo (SP), por sua vez, a
regulamentaram apenas em 2022, por meio do decreto municipal 1.488 (Curitiba,
2022) e da lei municipal 17.734 (Séao Paulo, 2022).

Em 2021, foi promulgada a lei 14.118 (Brasil, 2021), que regulamenta o
Programa Casa Verde e Amarela (PCVA), substituindo o PMCMV. A lei foi instituida
pela Medida Provisoria 996/2020, alterando outras leis, como a 11.977/2009 e a
13.465/2017. De acordo com Balbim (2022), a lei € pautada em um tripé de habitacao,
regularizacao e destinacao de terras. No ambito de regularizacao fundiaria, integrado
no PCVA, foi regulamentado o Programa de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria
Habitacional (RegMel), através da IN n°® 2/2021.

Dessa forma, ela associa a politica de regularizacéo fundiaria de interesse social
(Reurb-S) e de interesse especifico (Reurb-E) — criadas no Marco Legal de 2017 -,
expandindo o mercado da regularizacdo fundiaria, com uma nova politica para a
destinacdo de imoveis publicos da Unido (inclusive para outros usos além do
habitacional) e continua com o financiamento de provisao habitacional e reforma de
imoveis, mas retirando os investimentos as classes de mais baixa renda; estes, agora,
s6 possuem acesso a politica habitacional a tomada de empréstimos pelo Fundo de

Desenvolvimento Social (FDS) para realizar a regularizacdo fundiaria através de
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titulacao cartorial e algumas melhorias habitacionais, conduzidas exclusivamente pelo
setor privado (Guerreiro; Rolnik, 2020; Balbim, 2022; Euclydes et al., 2022).

Um dos propésitos do PCVA foi de melhorar a imagem do governo em questao
a partir de uma “jogada de marketing” ao substituir na integra o nome MCMV: com a
Medida Provisoéria n° 996/2020, o PMCMV passa automaticamente a se chamar
PCVA. Ainda, Balbim (2022) corrobora com a definicdo da quinta conjuntura critica
estabelecida ao afirmar que o Marco Legal de 2017 e o fim dos investimentos para
producéo habitacional destinados as classes de mais baixa renda no PCVA marcam
a ruptura no cenario da politica nacional habitacional e regularizacéo fundiaria.

Por fim, com a elei¢cdo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, em julho de 2023
foi promulgada a lei 14.620 (Brasil, 2023), retomando o Programa Minha Casa, Minha
Vida (32 versao) e extinguindo o PCVA. De acordo com Balbim (2023), as diretrizes
do novo programa inovam ao abordar uma politica habitacional expandida, tratando
nao apenas de producdo de novas unidades habitacionais, como era o primeiro
PMCMV, mas sim novas linhas de atendimento, como locagcdo social, melhoria
habitacional e provisdo de lotes urbanizados. Todavia, ndo h4 menc¢éo a ZEIS no novo
PMCMYV, instrumento central no confronto dos avancos do mercado imobiliario e que
ganhava destaque na primeira versdo do programa, em 2009. Em relacdo a
regularizacdo fundiaria, ndo foram revogados 0s mecanismos previstos na lei
13.465/2017 e no PCVA, além de que o programa retoma os financiamentos para a
populacdo de mais baixa renda apenas associada a regularizacédo fundiaria (Balbim,
2023).

Com base no exposto, seria esperado que houvesse uma retomada da
regularizacdo fundiaria plena, mas a regularizacdo fundiaria aparenta ficar em
segundo plano, dando mais abertura para a provisdo habitacional e a urbanizacéao.
Dentre os principais avangos do novo PMCMV, observam-se novas linhas de
atendimento, como locagéo social e melhoria habitacional, além do reconhecimento
ampliado do interesse social e da concepcéo do direito de moradia (Balbim, 2023).
Destarte, o tratamento da regularizagdo fundiaria parece sinalizar para uma

continuidade conjuntural e, assim, optou-se em manter esse marco legislativo na 52
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conjuntura, dado que a auséncia de um corpo maior de dados até o momento nao
permite identificar a ruptura da conjuntura.

Ndo obstante, todas as leis de regularizacdo fundiaria desde o PMCMV |
surgiram a partir de Medidas Provisoérias, o que se mostra problematico no sentido de
que a regularizacdo fundiaria tem se manifestado unilateralmente, ndo sujeita a
convalidacdo pelas casas legislativas. Como resultado, verifica-se uma situacéo
atipica e néo natural.

A partir da anélise documental empreendida, é possivel identificar as conjunturas
criticas de institucionalizacdo da Regularizacdo Fundiaria no Brasil, ilustrado na Figura

4 e no Quadro 4.
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Figura 4 - Trajetéria da questao fundiaria e politicas de regularizacao fundiaria no Brasil
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Conforme pode ser observado, percebe-se que continuamente existiu uma
tentativa de regularizacao e controle fiscal da instavel situacao fundiaria brasileira. No
entanto, nas conjunturas 1 a 3 nota-se uma tendéncia de as decisdes politicas focarem
em algumas elites e, na conjuntura 4, observa-se como a mudanc¢a do cenario rural
para o urbano em meados do século XX impactou nas narrativas e decisdes politicas
da época, criando uma trajetoria de marcos legais cada vez mais proximos da
concretizacdo do conceito de Regularizagcdo Fundiaria Plena e com vieses mais
progressistas. Também, como comentado anteriormente, a partir da urbanizagao
acelerada na terceira conjuntura, os periodos entre conjunturas comecam a diminuir,
mostrando maior frequéncia de tensionamentos e momentos criticos.

Apenas na conjuntura 5 que a narrativa muda novamente, passando para um
discurso de viés neoliberal, a partir da alteracéo politica e social do impeachment da
presidenta Dilma Rousseff e o0 tensionamento das politicas de regularizacao fundiaria
plena. Assim, resta a duvida se a lei conseguira, de fato, efetivar a regularizacao
fundiaria de forma efetiva, ja que tem-se uma retomada de viés progressista a partir
da eleicdo do presidente Luis Inacio Lula da Silva. Apesar de restabelecer politicas de
ordenamento urbano e regularizacdo fundiaria com base em perspectivas sociais,
como é o caso do novo programa Minha Casa, Minha Vida, os elementos analisados
nao permitem identificar a sinalizacdo de mudancas mais significativas no ambito da
regularizacao fundiaria.

Considerando a etapa de analise de discurso feita nesta pesquisa, o quadro 4

apresenta a sintese das conjunturas criticas definidas e de suas caracteristicas.
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Quadro 4 - Quadro-sintese das conjunturas criticas da questdo fundiaria no Brasil

Conjuntura Caracteristica
Periodo marcado pela fragilidade do controle fundiario causado
1. Brasil Colonial pela incapacidade de adaptacdo da legislacdo portuguesa as

caracteristicas locais.

Periodo marcado pela delimitacdo da propriedade da terra,
estabelecendo a compra e venda como principal forma de
aquisicéo.

Periodo marcado pelo crescimento acelerado dos centros
urbanos, aumentando a precariedade dos problemas fundiarios e
a precarizacdo da habitacao.

2. Ainsercéo da terra em um
mercado imobiliario

3. Industrializacéo e
urbanizacao intensa no pais

4. Consolidagéo da Periodo marcado pela concepc¢éo de varios marcos legais de
Regularizacdo Fundiaria politica urbana e a definicdo do conceito de Regularizacéo

Plena Fundiaria Plena.

5. Tensionamentos da Periodo marcado pelo Marco Nacional de Regularizacdo Fundiéria
Regulariza¢@o Fundiaria de 2017 (lei 13.465), com foco na dimenséao financeira da

Plena propriedade.

Fonte: elaborado pela autora.

5.2 TRAJETORIA DE INSTITUCIONALIZACAO NO BRASIL: DISCURSOS E
NARRATIVAS

Com foco no terceiro objetivo especifico, foram analisados documentos que
pudessem demonstrar a constru¢ao das narrativas no processo de institucionalizacéao
da reqgularizacdo fundiaria brasileira, a partir da Andlise de Discurso Critica,
explicitando os valores e ideias embutidos discursos oficiais. Para isso, foram
selecionados todos os discursos presidenciais e Mensagens de Encaminhamento do
Poder Executivo ao Poder Legislativo apresentadas em paralelo a Medidas
Provisodrias e Projetos de Lei relevantes a teméatica da regularizacéo fundiaria urbana
e, posteriormente, foi realizada a avaliagdo de todos os objetos de andlise
selecionados para a etapa.

Apesar da informalidade urbana entrar na agenda politica desde o comeco da
Ditadura Militar, com a implementacdo do BNH, em 1964, constatou-se que a
regularizacdo fundiaria s6 entrou nos discursos politicos a partir do Estatuto da
Cidade, em 2001.

Dentre os documentos oficiais encontrados, foram selecionados textos que
contivessem conteudo relacionado a regularizacdo fundiaria urbana, resultando em
quatro Mensagens de Encaminhamento. Nao foram encontradas mencbes a
regularizacdo fundiaria em Mensagens anteriores a 2001. Da mesma forma, foram
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selecionados discursos presidenciais relacionados a regularizacdo fundiaria, que
pudessem expressar como a narrativa da tematica foi construida. Considerando que
todas as politicas federais de regularizacdo fundiaria desde o Estatuto da Cidade
foram promulgadas a partir de Medidas Provisorias, como exposto na secdo 5.1,
optou-se por buscar discursos presidenciais. Como resultado, foram encontrados dez
discursos no periodo investigado.

Como néo foram encontrados textos relevantes dos mesmos géneros
mencionados anteriores a 2001, foram objeto de uma breve analise as Mensagens ao
Congresso dos presidentes nos anos de 1965 a 2000, como forma de construir o
cenario no qual o debate sobre regularizacao fundiaria surgiu, como sera tratado no
tépico 4.2.1. J& no topico 5.2.2, serdo tratados os resultados obtidos com base nos
textos expostos nos Quadros 5 e 6, abordando as narrativas do processo de
institucionalizacdo da regularizacdo fundiaria urbana a partir da Anéalise de Discurso
Critica (ADC).

5.2.1 Discursos e narrativas antes do Estatuto da Cidade

A questado da informalidade urbana ganha atencéo do Estado na agenda politica
com a instituicdo do BNH em 1964. Na Mensagem ao Congresso de 1965, o primeiro
presidente do periodo da Ditadura Militar, Castelo Branco (1964 — 1967), o tema é
abordado ao discorrer sobre o surgimento de assentamentos informais, decorrente do
déficit habitacional e inflacdo. Na época, politicas habitacionais, como a criacdo do

BNH, ganham destaque, como mostra o trecho abaixo:

Um dos mais graves problemas sociais que o Géverno se viu obrigado a
enfrentar foi o da escassez habitacional, dramaticamente exposta na
proliferacdo de favelas e moradias anti-higiénicas. [...] O crescimento
demografico explosivo e o baixo nivel de renda real per capita 6bviamente
contribuiram para a acumulagdo désse déficit. Todavia, a maior
responsabilidade coube a falta de adaptacdo da nossa legislacdo a
conjuntura inflacionaria. Com efeito, a inflagéo e as limitag6es da taxa de juros
atrofiaram a oferta de financiamentos a longo prazo para a compra de
habita¢des, confinando-a virtualmente a uma oferta restrita por instituicbes
oficias; dessarte, a casa propria tornou-se o privilégio daqueles que eram
bastante abastados [...]. Viu-se o Gbverno obrigado a reformular as leis
relacionadas com o problema habitacional, a fim de restaurar o interésse do
setor privado nesse campo. [...] Com o auxilio do Banco Nacional de
Habitacdo, mas principalmente pelo seu esfér¢o préprio, essas entidades
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privadas deverao suprir 0S recursos necessarios ao financiamento em larga
escala da casa propria. (Brasil, 1965, p. 92-93).

Inicialmente, observa-se como o problema da informalidade urbana se resume
a formacéo de assentamentos informais e a repulsa pela condicdo precéaria desses
lugares. A expressao “proliferacdo de favelas” apresenta uma conotagdo negativa,
como se comparasse 0s assentamentos a uma doenca ou praga. Além disso, aos
olhos da gestédo, a questdo problema era o de escassez habitacional e problemas
econdmicos da época, ignorando a questdo do planejamento urbano e suas leis de
Uso e Ocupacdo do Solo como causadores da informalidade. Vé-se, também, o
destaque dado a propriedade privada plena a partir da expressao “casa propria” mais
de uma vez no pequeno trecho exposto, legitimando um discurso conservador de
direitos individuais de propriedade.

A expressao “regularizagdo fundiaria” ndo é cunhada até a Mensagem ao
Congresso de 1967, mas ali ela surge apenas nos contextos de regularizacéo
fundiaria rural e Reforma Agraria. O foco parece estar na correcéo de irregularidades
perimetrais e das atividades rurais realizadas que, de acordo com a Mensagem, essas
irregularidades “impedem em muito a mobilidade social das camadas mais baixas da
populacgao” (Brasil, 1967, p. 97).

Todos os aspectos mencionados até aqui se repetem em um padrao de todas
as Mensagens ao Congresso do periodo da Ditadura Militar (1964 — 1985). O trecho
citado acima da Mensagem de 1965 (Brasil, 1965) representa bem a esséncia dos
discursos das Mensagens ao Congresso da época. A partir dos anos 1970, ha mencao
do recém-criado Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). Na
Mensagem ao Congresso de 1971, o presidente Emilio Médici utiliza o termo
“‘desfavelamento”, ao mencionar o “programa de desfavelamento do Grande Rio” que
obteve éxito ao construir e entregar conjuntos residenciais e remover favelas (Brasil,
1971), inferindo ainda uma conotagdo negativa dos assentamentos informais como
repulsivos. Na Mensagem ao Congresso de 1974, h4 uma pequena mudanga no
discurso quando o presidente Médici menciona experiéncias pontuais de projetos de
urbanizacdo de assentamentos existentes, ainda sem utilizar a expressao

regularizacdo fundiaria, mas com indicios de mudanca de discurso.
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Este primeiro grande projeto de urbanizacdo justifica o cuidadoso
aconhamento socio-econémico que se lhe dispensa no intuito de aperfeigoar
a experiéncia e repeti-la em outras grandes cidades brasileiras, onde areas
urbanas bem localizadas, por for¢a de processo espontaneo e muitas vezes
predatério de ocupacgdo, se transformaram em favelas, impondo aos seus
ocupantes condi¢des higiénicas e educacionais absolutamente inaceitaveis
(Brasil, 1974, p. 17).

Também, a partir de 1978, no governo do presidente Ernesto Geisel (Brasil,
1978), nota-se a adicéo da regularizacéo fundiaria de terras indigenas as mensagens,
com a mesma significacdo das propriedades no contexto da Reforma Agraria.

Depois do término da Ditadura, destaca-se a promulgacdo da Constituicdo de
1988, mas ndo se encontra menc¢ao as politicas urbanas em discursos presidenciais
e Mensagens ao Congresso da época, apenas é dado énfase a promoc¢do do
desenvolvimento econdmico e social pela Constituicdo na Mensagem de 1989, do
governo José Sarney (Brasil, 1989). No ambito da regularizacdo fundiaria, o padréo
do discurso se mantém da Ditadura Militar, mostrando uma dependéncia de trajetoria.

Ainda, entre a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade, em 2001, n&o houve
marcos legais significativos na histéria fundiaria brasileira. Como D’Ottaviano e Silva
(2010) afirma, as experiéncias de regularizacéo fundiaria urbana ocorreram de forma
pontual e isolada em diversos municipios apés a publicacdo da Constituicdo, que
instituiu instrumentos de regularizacdo fundiaria e seguranca da posse, como ja

exposto no tépico 5.1.

5.2.2 Discursos e narrativas depois do Estatuto da Cidade

A partir da promulgacdo do Estatuto da Cidade (Brasil, 2001a), a expressao
“regularizacao fundiaria” comegou a ser amplamente utilizada para além do contexto
rural e da Reforma Agraria, incorporado ao discurso da politica urbana. Foram
encontrados nove discursos presidenciais relacionados a regularizagdo fundiaria
urbana, como mostra o quadro 5, e quatro Mensagens de Encaminhamento do Poder
Executivo ao Poder Legislativo apresentadas em paralelo a Medidas Provisorias

relevantes, como mostra o quadro 6.
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Quadro 5 — Discursos presidenciais analisados na fase 04.

Presidente

Ano

Tema do discurso

Fernando Henrique Cardoso

2001

Pronunciamento apés sancéo do projeto de lei

relativo ao Estatuto da Cidade

Luiz Inacio Lula da Silva —

1° mandato

2003

Discurso durante o lancamento de Programa de

Regularizagdo Fundiaria em Favelas

2005

Discurso durante cerimdnia de entrega de unidades
habitacionais do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), de certificados do Programa de
Subsidio a Habitacdo (PSH) e de cartbes do

Programa Bolsa Familia

2006

Discurso por ocasido da cerimbnia de
Regularizagdo Fundiaria — entrega de titulos de

posse aos moradores de Alagados

Luiz In&cio Lula da Silva —

2° mandato

2008

Discurso durante cerimdnia de assinatura de ordem
de inicio das obras do PAC na comunidade da

Rocinha

2009

Entrevista coletiva apds cerimdnia de entrega de
escrituras de regularizagdo fundiéria no bairro

Juscelino Kubitschek

2009

Discurso durante lancamento do Plano

Habitacional

Michel M. E. Temer Lulia

2017

Discurso durante cerimdnia de langamento do

Programa Nacional de Regulariza¢do Fundiaria

Jair Messias Bolsonaro

2019

Discurso na cerimdnia de Regulariza¢do Fundiaria

Fonte: elaborado pela autora.

Quadro 6 - Lista de documentos oficiais analisados na fase 04.

Identificagcdo | Nome Ano Medida Provisoéria Lei relacionada
MSC183 Mensagem n. 183 2009 MPV 459/09 Lei 11.977/09
MSC690 Mensagem n. 690 2016 MPV 759/16 Lei 13.465/17
MSC479 Mensagem n. 479 2020 MPYV 996/20 Lei 14.118/21
MSC71 Mensagem n. 71 2023 MPV 1162/23 Lei 14.620/23

A andlise dos textos

Fonte: elaborado pela autora.

foi dividida entre discursos e Mensagens de

Encaminhamento por se tratarem de géneros textuais e contextos diferentes e,

portanto, a utilizagdo das estratégias de legitimacdo ocorre de maneira diferente. Ao
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final do capitulo, as duas andlises seréo reunidas a fim de fazer a triangulacdo das
investigacoes feitas. Além do mais, a analise de discurso implementada nesta fase
permitiu categorizar e investigar cinco diferentes estratégias de legitimagéo, conforme
explicitado no tépico 3.4, visando avaliar o processo de institucionalizacdo da
regularizacdo fundiaria urbana no modo de restricdo narrativas. Ao todo, foram
identificados 164 sentencas que abordam a RF nos textos analisados, como mostram
os apéndices C a H em detalhe.

Como ponto de partida, a figura 5 mostra a frequéncia das estratégias de

legitimacao utilizadas nos discursos presidenciais analisados conforme quadro 5.

Figura 5 - Gréfico da frequéncia de utilizacdo de estratégias de legitimac¢do em discursos
presidenciais sobre regularizagéo fundiaria.
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30,0%
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0,0%

LULA(1°) LULA (2°) DILMA TEMER BOLSONARO LULA (3°)
futuro hipotético 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
M expertise 4,2% 0,0% 8,3% 0,0% 9,1% 0,0% 0,0%
W altruismo 20,8% 21,4% 20,8% 0,0% 18,2% 40,0% 0,0%
H emogdes 25,0% 46,4% 20,8% 0,0% 45,5% 60,0% 0,0%
M racionalidade 50,0% 32,1% 50,0% 0,0% 27,3% 0,0% 0,0%
M racionalidade Memogbes Maltruismo Mexpertise future hipotético

Fonte: elaborado pela autora.

Na promulgacdo do Estatuto da Cidade, o presidente Fernando Henrique
Cardoso mostra em seu discurso (Brasil, 2001b) a argumentacédo de como a questéo
urbana entrou na agenda politica ao alegar que 80% da populacédo brasileira vive em
cidades e, dessa vez, 0s assentamentos nao sao tratados com repulsa, mas sim, com
indignacéo pelas condigbes informais dos assentamentos: “E as periferias urbanas
tém uma espécie de caos em relacdo ao que diz respeito a legalizacéo da propriedade,
do uso, da posse, etc.” (Brasil, 2001b). Apesar do termo regularizacdo fundiaria urbana

73



nao ter sido expressamente cunhado, percebe-se o inicio da preocupacdo com a
regularizacdo, e ndo somente com a habitacdo. Em seguida, ha uma grande énfase
na regulamentacédo das politicas urbanas, como a Usucapido, IPTU progressivo, Solo
Criado, fomentando uma legitimacgdo técnica das medidas aprovadas, previamente
discutida. Dessa forma, ao abordar como funcionam os instrumentos mencionados,
ha foco na legitimacao por racionalidade, considerando que o presidente em questao
utilizou diversos argumentos e expressdes similares & uma argumentacao juridica,
considerando como resultado de longas discussdes e decisdes ja feitas anteriormente.
Apesar da regularizacao fundiaria ndo ter sido foco do Estatuto, no final do discurso,
0 presidente ressalta a necessidade de politicas que alcancem as populacdes mais
carentes, permitindo uma maior democratizacao da gestao:
Em suma, trata-se, praticamente, de uma reforma urbana, em termos
modernos, em termos contemporaneos, dotando o morador mais pobre de
condi¢des de acesso a sua casa, permitindo que ele regularize melhor, mais
facilmente, a posse da sua casa, permitindo a prefeitura uma maior

capacidade de agdo na gestdo e democratizando o conjunto das agbes
(Brasil, 2001b, p. 99).

Ja nos dois primeiros governos Lula (2003 a 2006 e 2007 a 2010), percebe-se
uma maior frequéncia de legitimacao por emocdes nas narrativas, em comparacao
com o presidente Fernando Henrique Cardoso, com grande foco na habitacdo e
desenvolvimento social e econdmico. Ainda, a legitimacdo por emocdes foi mais
empregada nos discursos do primeiro mandato do que no segundo. Esse fato pode
ser observado devido a formalizagcdo da regulacdo da regularizacdo fundiaria
acontecer apenas em 2009, com a lei do PMCMV, no final do 2° mandato, apés anos
de discussdes e experiéncias em outros programas - como o Papel Passado e o PAC,
como estudado no tépico 4.1.5. Dessa forma, nota-se que no 1° mandato havia o apelo
a formacdo da agenda de RF, influenciando as estratégias utlizadas para a
legitimacao desses instrumentos. Nao obstante, ndo houve resultados expressivos em
relacéo a discursos dos programas mencionados, sendo que no PAC, o foco narrativo
foi nas intervengfes em saude e saneamento.

No 1° mandato, o presidente deu trés discursos (Brasil, 2003; 2005; 2006)

tratando de regularizacdo fundiaria. Nas suas falas, nota-se em diversos momentos a
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énfase na conscientizacdo dos efeitos negativos do desordenamento das cidades e
da ocupacdo imprépria de espacos de preservacdo ambiental, como inundacdes em
areas urbanas, através de historias da sua propria experiéncia de vida. Também,
destaca-se diversas falas sobre a remocgéo forgada de individuos que, apesar de
habitarem casas adequadas, sédo expulsos por serem edificacdes ilegais:
[...] s6 o fato de eu ter entregue estas quatro escrituras definitivas para estas
trés mulheres e para este homem — de 400 titulos que nds vamos entregar,
definitivos — eu ja poderia voltar para Brasilia com a consciéncia tranquila do
dever cumprido, porque para um chefe de familia ndo tem nada mais

importante do que a escritura definitiva da sua terrinha, onde ninguém nunca
mais vai p6ér a méo (Brasil, 2005, p. 1).

Pode-se identificar a legitimacdo por meio de emoc¢des quando o presidente
aborda a regularizacdo com énfase na propriedade privada individual no discurso de
2006, ao tratar da titulacdo individual como um desejo e uma necessidade da
populacao.

Ja no segundo mandato, nota-se uma maior frequéncia de discursos voltados ao
PAC. Entretanto, apenas no discurso dado na favela da Rocinha (Brasil, 2008), o
presidente menciona a seguranca de posse por meio da titulacdo individual. Dessa
vez, ele argumenta a necessidade da regularizacdo para incentivar possiveis
investimentos e melhorias habitacionais, um dos pontos favoraveis classicos
relacionados a titulacdo individual:

Primeiro, quem nao tiver titulo da terra, Marcio, nés vamos ter que dar o titulo
de propriedade para que as pessoas tenham mais seguranca para melhorar
as suas casas. Porque tem gente que esta ha muito tempo e como nao tem

o titulo, ndo faz uma melhoria porque tem medo que um dia apareca alguém
dizendo que é dono da terra e queira tomar a casa das pessoas. (Brasil, 2008,

p. 2).

Ainda, ao ser questionado em uma entrevista na entrega de escrituras de
regularizacdo fundiaria no bairro Juscelino Kubitschek, em Porto Velho - RO (Brasil,
2009), em uma conotacdo negativa sobre o governo distribuir casas e titulos, o
presidente afirma que isso é necessario por conta das parcelas da populacdo mais
pobres que néo tem condicdo de realizar pagamentos ou prestacdes. Ou seja, que
ndo se inserem no mercado formal, destacando a legitimacdo por altruismo ao
justificar tais acdes politicas feitas para o bem da populagéo.
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Nos mandatos da presidente Dilma Rousseff ndo houveram resultados
significativos. Os discursos tem foco nos programas Minha Casa Minha Vida, apenas
no ambito habitacional e ndo de regularizacdo fundiéria, e em relacdo ao PAC, ha
mengao apenas aos setores de mobilidade urbana. Dessa forma, ndo foram
analisados discursos desse periodo.

A auséncia da presidente Dilma no contexto da regularizacéo fundiaria chama
atencao, principalmente pelo fato de que parece partir de um pressuposto que a
politica de regularizacao fundiaria j4 esta bem estabelecida com o PMCMV |, sendo
apenas uma questao de aplica-la, e de que cria uma lacuna na institucionalizacao da
regularizacao fundiaria, considerando que esta néo foi incitada na agenda politica em
um grande periodo de tempo.

O proximo texto analisado se refere ao discurso proferido pelo presidente Michel
Temer no lancamento da lei 13.465 (Brasil, 2017). Ha um expressivo uso de termos
relacionados a legitimacédo por emocdes, com conotacdes morais, e a legitimacao por
altruismo, justificando a nova lei por ter grande alcance social e por simplificar os
processos de regularizagdo. As expressdes utilizadas remetem a inclusdo e
pertencimento da populacdo de baixa renda na cidade e, consequentemente no
mercado imobiliario formal e a dignidade atrelada a esse fato. Tal conjunto, aliado a
simplificac@o dos processos, explicita um viés economicista embutido em sua fala, em
conexao clara com as ideias formuladas por de Soto (2001) sobre a regularizacéo
fundiaria.

Portanto, [...] a terra é distribuida e, portanto, o trabalhador, seja da terra,
da area rural, seja da area urbana, vai ter um endereco, vai ter um CEP, vai

ter a sensacao de que ele pertence ao grupo da cidadania brasileira (Brasil,
2017).

No mandato do presidente Jair Bolsonaro, os discursos seguem um Viés
semelhante, empregando a dignidade como principal argumento na politica de
regularizacdo fundiaria e, novamente, a propriedade privada individual € valorizada,
sendo abordada como absolutamente necessaria para a seguranca de posse. Aqui,
h& muito mais o uso de estratégias de legitimagdo por emocdes e altruismo, sendo

utilizados termos chaves do presidente e énfase na nacionalidade brasileira,
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corroborando um discurso patriota, atrelando a condicdo de regularizado e
formalizado como o desejado para ser um “cidadao de bem”:
sdo cidaddos de bem, esses assentados sdo pessoas decentes, s&o

brasileiros, sdo familias que dependiam desse pedaco de papel que € o titulo
de propriedade definitiva (Brasil, 2021).

Nota-se também que a regularizacdo fundiéria tem aparecido cada vez menos
nos discursos presidenciais. Os dois Ultimos discursos sobre regularizacéo fundiaria
documentados até o momento foram durante o mandato do presidente Jair Bolsonaro,
e ainda de forma vaga e rapida. Outro ponto observado se refere a auséncia de
legitimacao por futuro hipotético e a baixa frequéncia da legitimacao por expertise.

Esses pontos permitem questionar se a regularizacdo fundiaria, pelo menos
como politica e instrumento de politica urbana, pode ter se tornado um tema
“envelhecido” e desgastado. Guerreiro e Rolnik (2020), por exemplo, alegam que o
PCVA aborda a regularizacao fundiaria como inovadora, desconsiderando que tal
pratica ja é adotada ha décadas, tanto em experiéncias municipais na década de 1990,
como nos programas Papel Passado e PAC | e Il, o que provavelmente tem
ocasionado a diminuicdo de mencbes a politica nos discursos politicos. Ademais,
parece ser menos eficaz 0 emprego narrativo das estratégias de futuro hipotético e de
expertise, considerando que a informalidade urbana e suas consequéncias ja sdo bem
conhecidas.

Destarte, o fato do tema estar envelhecido evidencia a dependéncia de trajetoria
da apropriacdo discursiva da questdo fundiaria na agenda politica urbana; a forte
presenca da titulacdo da propriedade privada individual nas politicas de enfrentamento
da informalidade urbana se desenvolve durante todo o percurso da questdo fundiaria,
influenciando as politicas de regularizacdo fundiaria e como elas séo construidas e
implementadas.

Ja no contexto das Mensagens de Encaminhamento, a abordagem da questéo
fundiaria se difere dos discursos por se tratar de um género literario com outros
objetivos, visando a justificagdo juridica. A figura 6 diz respeito a frequéncia das
estratégias de legitimagdo utilizadas em Mensagens de Encaminhamento ao

Congresso.
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Figura 6 - Gréfico de frequéncia de utilizacéo de estratégias de legitimacdo em Mensagens de
Encaminhamento ao Congresso.
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M expertise 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
M altruismo 0,0% 0,0% 26,7% 0,0% 13,8% 17,6% 36,4%
M emogoes 0,0% 0,0% 13,3% 0,0% 6,9% 35,3% 9,1%
M racionalidade 0,0% 0,0% 60,0% 0,0% 79,3% 47,1% 54,5%
M racionalidade M emogoes Maltruismo M expertise futuro hipotético

Fonte: elaborado pela autora.

Diferentemente dos discursos, nota-se a utilizacdo da legitimacdo de
racionalidade com maior frequéncia, devido principalmente a natureza do género
literario. Nesse momento, foram analisados apenas quatro documentos, referentes as
Mensagens de Encaminhamento das Medidas Provisorias de legislacdes de
regularizacdo fundiaria urbana.

A MSC183, referente a Medida Provisoria 459/09 do PMCMV, inicialmente traz
a legitimacéo altruista, no sentido de que a regularizacdo fundiaria € necessaria para
a garantia do direito de moradia, “especialmente para as populagbes de menor renda,
as mais afetadas pela falta de oportunidades de acesso ao mercado habitacional’
(Brasil, 2009). Ainda, a MSC endossa a necessidade da regularizacéo fundiaria para
resolver problemas de ordem ambiental, urbanistica e juridica, facilitanto a integracéo
da populacdo mais pobre a cidade legal, e o aumento de investimentos em
infraestrutura e servigcos nos assentamentos, dada a auséncia de qualquer legislacdo
especifica para regularizagéo fundiaria urbana até o momento. O desenvolvimento da
lei 11.977/09 procura, entdo, legitimar a acdo politica através das estratégias de
racionalidade e altruismo essencialmente.
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O proximo texto analisado se refere a MSC690, relativa a Medida Provisoria 759
(Brasil, 2016), por ndo terem sido encontrados mensagens relevantes entre o periodo
do governo Lula e do governo Temer (2016 - 2018). O texto, de imediato, mostra seu
carater de rupturas das narrativas apresentadas até entdo. Na secdo sobre
regularizacdo fundiaria urbana, nota-se um carater muito mais técnico e politico do
gue coletivo.

Tenta-se legitimar as medidas a partir de um viés econdémico:

87. Antes, porém, convém ressaltar importante aspecto econdmico que,
também, serve a legitimag&o desta proposta de Medida Provisoria.

88. E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais,
titularizados por aqueles que informalmente ocupam imdéveis urbanos,
permite que estes imoéveis sirvam de base para investimento do capital
produtivo brasileiro, a medida que poderdo ser oferecidos em garantia de
operacdes financeiras, reduzindo custos de crédito, por exemplo.

89. Também, a regularizagdo fundiaria urbana contribui para o aumento do
patriménio imobiliario do Pais e representa a inser¢do de capital na economia,
a medida que agrega valor aos imdveis regularizados, os quais, inclusive,
tornam-se alvo de tributagéo [...].

90. Insista-se, ainda, no particular ora tratado, que referida identificagdo dos
nacleos urbanos informais, passiveis de regularizacdo, insere-os no radar dos
investimentos publicos federais. Isto faculta a realizacdo de obras de
habitacio popular, de saneamento e de mobilidade urbana. A regularizacdo
fundiaria urbana serve, destarte, como fator indutor para o alcance das metas

estabelecidas para aplicagdo dos recursos destinados a estas acdes de
desenvolvimento urbano. (Brasil, 2016, p.13).

Nesse trecho, € possivel perceber uma argumentacdo relevante sobre
seguranca de posse do presente trabalho. Na Mensagem, o presidente alega que o
reconhecimento formal dos assentamentos era a Unica lacuna nas politicas federais
de promocéao da fungéo social da cidade e da propriedade, relatando que a demanda
habitacional era suprida pelo PMCMV, e a correcdo do déficit habitacional era
atendido pelo Programa Cartdo Reforma. H& uma breve men¢do ao bem-estar da
populacdo de menor renda que seria incluida nas politicas em questéo, e o resto das
narrativas tem o foco em legitimar a racionalidade das medidas e o potencial de
desenvolvimento econémico. A influéncia dos ideais de Hernando de Soto (2001) é
evidente nessa Mensagem, especialmente no sentido de diminuir o tempo necessario
para cada processo, e no potencial econémico que a titulagédo individual agregaria a
cada beneficiario das medidas.
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Ainda, na Mensagem, € relatada a nova forma de aquisicdo da propriedade
através da legitimacdo fundiaria, a qual permite um reconhecimento global da
aquisicdo originaria de propriedade pelos beneficidrios da regularizacdo, e nao
somente o processo tradicional de titulos individuais de propriedade. O presidente
argumenta que esse processo novo € inovador e excepcional pela “amplitude e
simplificacdo procedimental” (Brasil, 2016).

Em seguida, o proximo texto analisado diz respeito a MSC479, relativa a Medida
Provisoéria 996 (Brasil, 2020), com foco no Programa Casa Verde e Amarela. Na
Mensagem, h& grande énfase no ambito habitacional e financiamentos, deixando a
regularizacdo fundiaria mais secundaria. De acordo com o texto, o PCVA se justifica
pela “necessidade de corrigir erros do passado com o aprimoramento dos programas
habitacionais existentes e a diversificacdo do catalogo de opc¢des ofertado, tendo em
vista as realidades diversas sobre as quais a politica habitacional deve incidir” (Brasil,
2020, p. 3). Vé-se uma legitimacéo por racionalidade e, de forma secundaria, altruista.
Ha um enfoque na necessidade de medidas mais simplificadas, “por meio de
programas de urbanizacdo de assentamentos precarios, regularizagdo fundiaria e
melhoria habitacional” (ibid., p. 3).

Dessa forma, percebe-se como ha mudancas sutis e levemente incrementais
nas politicas na quinta conjuntura, gerando um feedback positivo e legitimando esse
discurso de eficacia, baixos custos de implementacdo e com foco no desenvolvimento
econdmico e insercao da populacdo de menor renda nos mercados formais.

Por fim, referente a Mensagem n° 71 de 2023, referente ao novo Programa Minha
Casa, Minha Vida, vé-se um texto muito sucinto, com énfase na habitacdo e apenas
um paragrafo sobre regularizagdo fundiaria. Grande parte dessas narrativas se déa
como legitimacgao por racionalidade, justificando a retomada do PMCMYV por conta da
pandemia da COVID-19 e do descuido dos governos anteriores nas politicas em
guestdo. Ainda, o texto é muito similar a Mensagem n° 479, do PCVA, no sentido de
trazer a tona a abordagem por melhorias habitacionais e regularizacédo fundiaria,
exposto como a esséncia dos dois programas, dando um carater inovador para a
politica habitacional brasileira. A legitimagdo por altruismo também aparece, em

menor escala.
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Por fim, a figura 7 apresenta a unido dos dados coletados em ambas as
tipologias de textos, a fim de permitir uma analise sintetizada do exposto até o
momento. Em suma, a analise dos dados apresenta a diminuicdo do uso das
estratégias de emocdes aos longos dos mandatos do presidente Lula, provavelmente
causado por uma abordagem mais emocional no inicio, como forma de chamar
atencao para o assunto, e depois, apés longos periodos de discusséo e aplicacéo de
programas, as estratégias se tornaram mais racionais. Também, pode-se salientar a
auséncia de narrativas relacionadas a regularizacdo fundiaria nos mandatos da
presidente Dilma.

Foi possivel observar também a auséncia das estratégias de futuro hipotético e
a baixa frequéncia de uso das estratégias de expertise, provocado pela longa historia
relacionada a questao fundiéria, tornando o uso dessas estratégias menos eficientes
no contexto das narrativas.

Por fim, nota-se como existe um certo padrdo do uso de estratégias de
legitimacao, independente do partido e contexto politico analisado. As estratégias por
racionalidade e por emoc¢0es sdo amplamente mais utilizadas do que as outras, sendo
gue o 1° mandato do presidente Lula e 0 mandato do presidente Bolsonaro possuirem
configuracdo similar, com maior uso de estratégias de emocdes, e 0 2° mandato do
presidente Lula mostra similaridades com os mandatos do FHC e Temer, apesar de

apresentarem vieses politicos diferentes.
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Figura 7 - Gréfico de frequéncia de utilizac@o das estratégias de legitimagao em discursos e
Mensagens de Encaminhamento
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Fonte: elaborado pela autora.

5.3 SINTESE DO ESTUDO DA TRAJETORIA DE INSTITUCIONALIZACAO DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL

O estudo da trajetoria de institucionalizagdo parte do objetivo de investigar a
regularizacdo fundiaria como uma instituicdo, tradicionalmente interpretada apenas
como instrumento. A partir dos resultados obtidos, observa-se que, de fato, a
regularizacdo vai muito além da sua dimensdo instrumental. Para explorar essa
questao, serdo retomadas as quatro caracteristicas de uma instituicédo, defendidas por
Lowndes e Roberts (2013): contexto, reconhecimento, efeito coletivo e demonstracéo.

Em relacéo ao contexto, dois fatores se destacam: a insercéo da terra em um
mercado imobiliario crescente, com a promulgacdo da Lei de Terras (1850), e o
processo acelerado de urbanizacdo das cidades na década de 1960. O primeiro se
destaca por ser um catalisador da desigualdade espacial e da informalidade urbana,
permitindo a especulacdo imobilidria das areas mais interessantes para o mercado
gue, aliado a gestao precaria das terras desde o inicio do periodo do Brasil Colonial,
prejudica a questdo fundiaria em centros urbanos. O segundo fator se sobressai por

ser um momento critico na histéria das cidades brasileiras, ocasionando diferentes
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problemas que entraram em diversas agendas politicas a partir da Ditadura Militar,
além de ser repetidamente exposto em diversos discursos e mensagens de
encaminhamento como justificativa de novas politicas urbanas.

Em relagdo ao reconhecimento, observa-se em muitos discursos analisados e
outros estudos académicos mencionados a importancia da regularizacédo fundiaria
como parte da politica urbana habitacional e de informalidade. A abordagem do
instrumento em determinados textos mostra que as politicas de RF aplicadas até o
momento tem um caréter curativo (Fernandes, 2022), e que para garantir o direito a
cidade e a moradia, € reconhecido o papel da regularizacdo dentro de politicas mais
amplas, sendo um dos pilares da agenda da reforma urbana no pais.

A andlise dos programas, normas e discursos realizada no capitulo 5 também
endossa o reconhecimento da regularizacao fundiaria pelos atores da esfera politica.
Desde a Constituicdo de 1988, houveram diversos momentos de promocdo da
regularizacdo como politica de direito a moradia, com uma tentativa de articular
urbanizacao e legalizacdo, propondo a seguranca individual de posse e integracdo a
cidade (Fernandes, 2022), com destaque para 0 pronunciamento do presidente
Fernando Henrigue Cardoso na promulgacao do Estatuto da Cidade, em que a énfase
€ dada nos instrumentos de legalizacao fundiaria, e ndo apenas na titulacdo individual,
diferentemente dos discursos dos outros presidentes. Nao obstante, nos ultimos anos,
foi enfatizado o seu potencial de “liberdade econémica” da regularizacao fundiaria e
nos direitos e interesses individuais, como apontado na 52 conjuntura critica.

No quesito efeito coletivo, a participacdo popular, embora de alcance e
efetividade questionavel durante os processos de tomada de decisédo, possui papel
primordial para a legitimacdo das praticas e politicas urbanas bem como para a
implementacéo dos programas criados. Além do mais, os programas Papel Passado,
PAC e PMCMV mostram o potencial de repercussado de programas federais em
escalas municipais, afetando as vivéncias de muitas familias em assentamentos
informais. Nao obstante, os discursos relacionados as politicas de regularizacéao
fundiaria usaram uma grande quantidade de estratégias de legitimacao por altruismo,

sendo essas politicas guiadas pelo efeito coletivo que possam ter.
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A regularizacdo fundiaria, enquanto instituicdo, € evidenciada pelas diferentes
esferas de influéncia tanto legal como coletiva. Legalmente, a regularizacao fundiaria
possui seu papel como instrumento de uma politica de reforma urbana. Por outro lado,
coletivamente, a regularizacéo ultrapassa o conceito tradicional de instrumento e
passa a ser reconhecido como instituicdo, com poucas alteracdes ao longo do tempo.
Os dados coletados mostram que a regularizacdo fundiaria tem tido enormes
dificuldades para se concretizar no contexto dos assentamentos informais
principalmente pelo aspecto paradoxal de implementacéo abordado por Roy (2005) e
Guerreiro e Rolnik (2020), dado que a informalidade é causada pelo proprio
planejamento urbano, dificultando o processo de regularizacdo, conforme evidenciado
pela andlise exploratéria, além de ter aplicabilidade restrita, evidenciando uma
apropriagao discursiva e ndo necessariamente uma realidade presente nos centros
urbanos, como mostram os PCVA e PMCMV de 2023.

A partir da producédo deste estudo, foi desenvolvido um diagrama que sintetiza a
trajetdria das normas, préaticas e narrativas da politica de regularizacéo fundiaria, com
énfase nas 42 e 52 conjunturas criticas da histéria da questdo fundiaria brasileira,

momento em que essa politica se concretizou no contexto nacional.
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Figura 8 - Diagrama de regras, praticas e narrativas das politicas de Regularizacdo Fundiaria Urbana
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Fonte: elaborado pela autora.
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O diagrama (figura 8) demonstra, do lado esquerdo, a presenca dos discursos
ao longo dos marcos legais e programas de regularizacdo fundiaria relevantes. O
diagrama torna visivel o fenémeno institucional a partir da utilizacdo das linhas dos
discursos, cuja curvatura indica a quantidade das suas estratégias de legitimacao,
com foco na racionalidade, altruismo e emocdes. Nota-se a variacdo das estratégias
empregadas, como a maior frequéncia da estratégia de emocdes usada entre 0os anos
2001 e 2006 para embasar a inclusdo da regularizagdo fundiaria na agenda politica
nacional.

Ainda, nota-se o0 uso da racionalidade predominante na maioria dos contextos, e
percebe-se um aumento progressivo do uso das estratégias de altruismo desde o
mandato do Michel Temer. Todavia, ainda observam-se similaridades entre o uso de
estratégias de determinados partidos e vieses politicos diferentes, como o 1° mandato
do presidente Lula e o mandato do presidente Bolsonaro possuirem configuracdes
parecidas entre si, com maior uso de estratégias de emocdes, e 0 2° mandato do
presidente Lula mostra similaridades com os mandatos do FHC e Temer.

Pode-se, assim, inferir que ha uma dependéncia de trajetéria no uso de
estratégias de legitimacéo, considerando as similaridades entre alguns mandatos,
embora existam algumas variacdes na frequéncia de determinadas estratégias ao

longo dos anos.
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6. CONCLUSOES

Esse trabalho interpreta a regularizacdo fundiaria como uma das instituicdes da
gestdo urbana brasileira, como forma de resolucdo da questdo fundiaria e da
informalidade urbana do pais. Nesse contexto, definiu-se como objetivo geral
investigar o processo de institucionalizacéo das politicas de regularizacéo fundiaria no
Brasil. Para tanto, explorou-se inicialmente, por meio de uma Revisédo Sistematica de
Literatura, o tema da seguranca de posse e como outros paises no mundo lidam com
a informalidade urbana. Ademais, realizou-se um estudo de caso da questao fundiaria
brasileira a partirt de uma perspectiva historica ampliada, desde o periodo colonial até
a formacéo de politicas de regularizacao fundiaria das uGltimas décadas. Assim, partiu-
se da analise dos marcos legais (regras e praticas) e da Analise Critica de Discurso
(ADC) para a investigacdo dos discursos e mensagens de encaminhamento
relacionadas ao processo legislativo (narrativas).

Considerando as discussfes da teoria do neoinstitucionalismo, constatou-se que
as politicas de regularizacéo fundiaria se comportam como instituicao, por serem um
conjunto de protocolos oficiais e oficiosos caracteristicos da estrutura organizacional
politica, a partir da definicdo de Hall e Taylor (2003) e, também, com base na anélise
das variaveis de Lowndes e Roberts (2013) - contexto, reconhecimento, efeito coletivo
e demonstragao.

Conforme os estudos investigados nessa pesquisa, pode-se afirmar que, desde
o periodo colonial, o Brasil teve dificuldades com o controle registral fundiério, devido
a insuficiéncia de fiscalizacdo e auséncia de adaptacdes de grandes atores como as
elites e o mercado imobilidrio na manutencdo desses padrdes, criando uma
segregacao socioespacial no territorio do pais. Esse cenario perdura até os dias
atuais, criando uma grande dependéncia de trajetéria, apesar de mudancas criticas
gue alteraram as narrativas das estruturas normativas ao longo dos séculos, como
exposto. Ainda, a segregacédo da populacéo de baixa renda para as periferias mostra-
se consequéncia da estrutura econdmica vigente, agravada pela urbanizacao intensa
do século XX. Tal dindmica coloca o mercado imobilidrio como um dos atores com

maior influéncia no ordenamento territorial brasileiro.
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E imprescindivel destacar que as politicas de regularizacéo fundiaria apenas se
consolidam como instituicdo a partir da questdo fundiaria do pais e o foco na
propriedade privada desde a promulgacao da lei de Terras (Brasil, 1850). Somente na
42 conjuntura critica se identificam registros em nivel federal vinculados a
regularizacdo fundiaria urbana na agenda politica brasileira, e de outras medidas de
seguranca de posse sem a titulacdo de propriedade, como concessdo de uso para
fins de moradia. No entanto, com base no conceito de dependéncia de trajetoria, ainda
se observa com muita clareza o foco no estabelecimento da propriedade privada,
evidenciando a tradicéo elitista e tecnocratica do planejamento e gestdo urbanos, nos
quais parece prevalecer uma visao conservadora dos direitos de propriedade.

Em relagdo as narrativas institucionais, observou-se o uso da estratégia de
legitimacao de racionalidade com maior frequéncia, e um alto grau de variacao do uso
de estratégias de legitimacdo de emocdes e altruismo, sendo que a primeira foi mais
utilizada no primeiro mandato do presidente Lula e no mandato do presidente
Bolsonaro, e um crescimento ascendente da estratégia de altruismo a partir do
governo do presidente Temer, o que evidenciou como foi construida a narrativa da
informalidade urbana e regularizacéo fundiaria na agenda politica.

Outro ponto observado se refere a auséncia de legitimacgao por futuro hipotético
e a baixa frequéncia da legitimacao por expertise. Com base nisso, ponderou-se que
a regularizacdo fundiaria, pelo menos como politica e instrumento de politica urbana,
pode ter se tornado um tema “envelhecido” e desgastado, considerando que tal pratica
ja é adotada ha décadas, tanto em experiéncias municipais na década de 1990, como
nos programas Papel Passado e PAC | e Il, o que provavelmente também tem
ocasionado a diminuicdo de menc¢des a politica nos discursos politicos ao longo dos
anos. Ademais, parece ser menos eficaz o emprego narrativo das estratégias de futuro
hipotético e de expertise, considerando que a informalidade urbana e suas
conseqguéncias ja sdo bem conhecidas.

Destarte, os resultados da pesquisa revelam como a tematica da regularizacao
foi exaustivamente abordada ao longo das ultimas décadas, tanto nas praticas como
nas narrativas, ocasionando uma imagem negativa a regularizagdo fundiaria como

politica urbana e criando um carater nao instrumental, por ter aplicabilidade restrita,
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evidenciando uma apropriacdo discursiva e ndo necessariamente uma realidade
presente nos centros urbanos.

Em suma, este trabalho contribui para a construgcéo da abordagem institucional
na gestado urbana, avaliando a dimensao instrumental das politicas de regularizacéo
fundiaria, ainda em escala federal, o que se mostra relevante no desenvolvimento de
mais pesquisas com a Teoria do Neoinstucionalismo nos estudos urbanos, podendo
enriquecer as pesquisas em diferentes areas de politicas publicas. Sua contribuicéo
para a gestdo urbana se evidencia ao elucidar a regularizacédo fundiaria mediante
titulacdo individual como resposta hegemonica a informalidade urbana, deixando
outras medidas em segundo plano, e como 0s marcos legais parecem estar altamente
sujeitos aos ciclos politicos e as perpectivas de abordagem do grupo politico que esta
no poder.

Por fim, entende-se que este estudo cria uma série de questionamentos e
reflexdes obtidos, principalmente sobre como o processo de institucionalizacdo da
regularizacdo fundiaria ocorre em ambito municipal. Apesar do estudo tomar partido
das politicas em nivel federal por conta da maior legitimidade democréatica da
regulacao legal, estabelecendo condicionalidades e possibilidades, é indispensavel a
analise da implementacdo em nivel municipal a fim de obter resultados mais precisos
em relacdo as praticas e suas particularidades.

Dessa forma, em pesquisas futuras, indica-se o aprofundamento da pesquisa a
fim de investigar a aplicagcdo dos programas no ambito das cidades, com foco nas
praticas, convidando a discussdo mais minuciosa do tema, considerando que essa foi
uma das limitacbes desta dissertacdo. Espera-se que este estudo possa instigar
futuras investigacBes sobre a tematica, servindo de base para a producéo de novos e

incrementados estudos.
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APENDICE A - TEXTOS SELECIONADOS PELO PROTOCOLO DE BUSCA DA
RSL SOBRE SEGURANCA DE POSSE

Base Ano Titulo do artigo Autoria Publicacéo
Scopus 2004 Land tenure and property rights: | Geoffrey Payne | Habitat
an introduction International, vol.
28, p. 167-179
Scopus 2008 Urban land policy and new land | Joseli Macedo Land Use Policy,
tenure paradigms: Legitimacy vol. 25, p. 259-270
vs. legality in Brazilian Cities
Scopus 2009 Regularizing land tenure within | Florencia Environment &
upgrading programmes in | Almansi Urbanization, vol.
Argentina; the cases of Promeba 21,n. 2, p.389-413
and Rosario Habitéat
Scopus 2009 The limits of land titing and | Geoffrey Payne; | Environment &
home ownership Alain Durand- | Urbanization, vol.
Lasserve; Carole | 21, n. 2, p. 443-462
Rakodi
Scopus 2010 Research and practice as | Allan Cain Environment &
advocacy tools to influence Urbanizaiton, vol.
Angola’s land policies 22, n. 2, p. 505-522
Scopus 2010 Tenure security and urban social | Darshini IDS Bulletin, vol.
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challenge for land-use policy
Scopus 2011 Impact of formalization of | Ali Parsa; Fahad | Land Use Policy,
property rights in informal | Nakendo; vol. 28, p. 695-705
settlements: Evidence from Dar | William
es Salaam city McCluskey; Mark
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Scopus 2016 ZEIS maps: comparting areas to | Silvio Ribeiro; | Land Use Policy,
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p. 363-377
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in Participatory Land Use | Gwaleba; Fahria | 29, p. 169-184
Planning Project in Pursuit of | Masum
Tenure Security
Scopus 2018 Limited access to services for | Selma Karuaihe; | Development
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479
Scopus 2018 Assessing land titles application | Moses Kusiluka; | International
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Development, vol.
10, n. 3, p. 279-291
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Security and Housing
Investment
Scopus 2020 Land tenure and land-use in a | Julia Bird, | Journal of Urban
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Cities, and the Co-Optation of South Studies, vol.
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Redalyc 2009 Titulos de propiedad, mercados | Julio Cockburn Centro-h, Revista
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del Caribe de
Centros Histdricos,
n. 3, p.47-62

Redalyc 2009 A Regularizacdo Fundiaria | Denise Gouvéa; | R. B. Estudos

Urbana na Amazénia Legal Paulo Avila; | Urbanos e
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e de mensuracgao das | Shirley  Mdiller; | Brasileira de
desconformidades urbanas: o | André  Duarte; | Gestao Urbana,
caso das terras da Unido sob a | José Lima vol. 6, n. 3, p. 307-
tutela da Universidade Federal 322
do Pard na cidade de Belém
(PA)
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Redalyc 2021 Gestéo da informalidade urbana | Rafael Revista Brasileira
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Regionais, vol. 23,

(MG) E202122pt
Redalyc 2021 Tenecia del suelo, normativas y | Emilia Mosso Revista  Bitacora
neoliberalismo en Latinoamérica Urbano Territorial,
vol. 31, n. 2
Redalyc 2022 Experiéncias internacionais de | Tarcyla Ribeiro; | Revista de Estudos
Community Land Trusts e licdes | Felipe Litsek; | Urbanos e
para a implementacdo do | Clarissa Avelar; | Regionais, vol. 23,
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Edicdo sobre | 2004 Improving security without titles | Nora Aristizabal; | Habitat
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de posse da 28, p. 245-258
Revista The formalization of property in | Julio Calderén Habitat
Habitat Peru 2001-2002: the case of International, vol.
International Lima 28, p. 289-300
Security of land tenure revised: | Flavio de Souza | Habitat
the case of CRRU in Recife and International, vol.
Porto Alegre, Brazil 28, p. 231-244
Formal and customary housing | Fabian Farfan Habitat
tenure initiatives in Bolivia International, vol.
28, p. 221-230
Improving tenure security for the | Beng  Khemro, | Habitat
urban poor in Phnom Penh, | Geoffrey Payne International, vol.
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Provision of tenurial security for | Amitabh Kundu Habitat
the urban poor in Delhi: recent International, vol.
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tenure and the urban poor in | Christine Crisol International,  vol.
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APENDICE B — ANALISE POR MEIO DE ANALISE CRITICA DO DISCURSO
(ADC) DOS DISCURSOS NO 2° MANDATO DO PRESIDENTE FERNANDO

HENRIQUE CARDOSO (1999 - 2002)

Pronunciamento apds sancéo do projeto de lei relativo ao Estatuto da
Cidade (2001)

Estratégia de
legitimacgéo

Por que chamo atencédo especial para isso? Porque estamos fazendo, no Brasil,
um grande esforco de regularizacao fundiaria no que diz respeito ao campo.

altruismo

Nas cidades, a situacdo ndo é menos dramatica, s6 que com outras
caracteristicas. Hoje, 80% da populagéo brasileira vive nas cidades, e uma boa
parte vive em metrépoles. Temos cerca de 11 grandes regides metropolitanas e
muitas outras cidades que sdo focos de atragdo. Atracdo de tudo, de servicos, de
industria, mas, sobretudo, de povo, de populacao.

emocoes

E as periferias urbanas tém uma espécie de caos em relagcao ao que diz respeito
a legalizacao da propriedade, do uso, da posse, etc.

emocdes

Esse Estatuto da Cidade permite que haja uma regularizacdo em
grande escala, porque regulamenta, de uma maneira mais adequada,
0 que ja esta na Constituicdo,

racionalidade

gue € o usucapidao urbano, e permite também que haja o que eles chamam de
usucapido coletivo, para se resolver questdes de favelas, e permite, além do mais,
gue haja uma transformacéo do IPTU,

racionalidade

em certas circunstancias, numa espécie de penalizagdo, quando a pessoa € | emocgdes
obrigada a edificar,

porque os Grgédos publicos mandam que se edifique, porque as areas nao estdo | expertise
sendo corretamente aproveitadas, e o proprietario se recusa a edificacao.

Ele vai poder sofrer uma penalizagdo, que é limitada também a uma | emocdes

certa porcentagem de IPTU e a um certo periodo de tempo.

Enfim, dota os prefeitos municipais e as Camaras de instrumentos mais eficazes,
mais efetivos para resolver a questdo do uso da terra urbana e,
se possivel, da propriedade,

racionalidade

sobretudo nas zonas periféricas e nas regiées mais pobres das cidades.

altruismo

Além disso, permite também que haja um melhor aproveitamento
do que se chama o solo criado. Ou seja, os lucros que sdo, hoje,
auferidos por aqueles que se beneficiam das transformacbes que a
prépria gestao publica provocou vao ser mais bem controlados.

racionalidade

Além desses aspectos, que dizem respeito diretamente ao interesse
da populacéo e da populagédo mais carente ou mais pobre,

altruismo

existem outros aspectos importantes, porque se permite também uma maior
maleabilidade para a gestdo ambiental e também a preservacdo do
espaco urbano, havendo a obrigatoriedade de consultas a vizinhanca
guando se vai fazer uma transformacéo de grande monta na cidade,

racionalidade

ou seja, se restringem os efeitos negativos da especulacéo imobiliaria

emocdes

e se faz com que o poder publico seja dotado de uma maior presteza na sua acao
e de maior eficiéncia e eficacia, portanto, para alcancar os objetivos colimados,
0s objetivos desejados.

racionalidade
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Acredito que, com isso, vamos ter também, simultaneamente, uma
maior democratizacdo da gestéao.

racionalidade

Inclusive, aprovei a existéncia de orcamentos participativos, quer dizer, a
discussao, pela sociedade, dos orgamentos. Isso ja é feito em muitas cidades.

Em suma, trata-se, praticamente, de uma reforma urbana, em termos
modernos, em termos contemporaneos,

racionalidade

dotando o morador mais pobre de condi¢cdes de acesso a sua casa, permitindo
gue ele regularize melhor, mais facilmente, a posse da sua casa,

altruismo

permitindo a prefeitura uma maior capacidade de acao na gestédo e democratizando
0 conjunto das acdes.

racionalidade

Tomara que o Estatuto possa ter efeitos similares aos efeitos que tém ocorrido no | emocgdes
campo, onde a reforma agrdria, hoje, ja ndo é apenas um desejo.
E uma préatica que se esta consolidando, ano a ano, no Brasil. E preciso que, | altruismo

também ano a ano, sobretudo as areas mais pobres, as pessoas mais carentes,
possam encontrar a aspiracdo de um teto decente pra viver.

E se o teto ndo for dos melhores, que pelo menos ele tenha a garantia de que nao
possa ser expulso dali sem que haja, realmente, qualquer protecéo.

racionalidade

Acho que a questdo urbana no Brasil vai requerer crescente atencdo por parte do
poder publico. Vou definir a formacdo de um conselho nacional para a gestédo
dessas questdes.

racionalidade

[...]Jvamos criar também um conselho para fazer essa interacdo com a sociedade
civil

altruismo

e para permitir que a questdo urbana tenha maior vitalidade e as politicas
publicas relativas a cidade possam, crescentemente, ter forga no Pais.

racionalidade
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APENDICE C - ANALISE POR MEIO DE ANALISE CRITICA DO DISCURSO
(ADC) DOS DISCURSOS NO 1° MANDATO DO PRESIDENTE LUIZ INACIO LULA

DA SILVA (2003 - 2006)

Discurso durante o lancamento de Programa de Regularizacdo Fundiaria
em Favelas (2003)

Estratégia de
Legitimagéo

Nés fizemos com a comunidade o Projeto Moradia. Depois fomos agraciados com
a aprovacdo, na Camara Federal, do Estatuto das Cidades. Depois tomamos
posse e eu criei 0 Ministério das Cidades. E agora nés estamos comecando a
trabalhar. Estamos colocando as coisas no lugar. O Ministério nem existia. Ele foi
criado agora. Faz poucos dias que completamos a estrutura do Ministério.

racionalidade

E, agora, precisamos “arrumar a casa”, no que diz respeito ao dinheiro para a
gente poder fazer o que tem que ser feito.

racionalidade

Esta cidade foi ocupada de forma desordenada.

racionalidade

E eu diria que muita gente foi induzida, por irresponsaveis, a ocupar sem saber o
mal que ia sofrer logo em seguida.

emocdes

Porque, se a gente tiver condi¢cdes de acompanhar as ocupagfes, a gente tem
condi¢cdes de evitar gue males maiores acontegam. Nao ha mais terreno para se
comprar, na Grande S&o Paulo.

emocdes

Entdo, ocupa-se area de manancial, encosta de morro. Porque ninguém da
alternativa. Antigamente, a gente comprava um terreninho, hoje ndo tem mais.

emocdes

Companheira Marta, eu disse ontem, 14 no Instituto Butanta, e vou repetir agora,
e eu quero pedir perddo a quem néo for de Sao Paulo: todo e qualquer dinheiro
gue o governo federal investir em Sao Paulo, ndo estara favorecendo apenas a
cidade, porque Sao Paulo é uma cidade nacional e mundial.

altruismo

Porque, pela cara, eu estou vendo: temos muitos nordestinos, aqui, em Sao
Paulo. Temos também japoneses, italianos, espanhéis, portugueses e até
pernambucanos.

Entéo, Marta, pode ficar certa, tudo o que pudermos fazer para ajudar esse povo
de S&o Paulo a ter um pouco mais de dignidade na sua vida, nés ndo mediremos
esforgos.

altruismo

Vamos fazer, para todo o Brasil. Mas eu acho que Sao Paulo ndo pode, pelo que
representa para o Brasil, ser penalizada pela sua grandeza.

altruismo
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Discurso durante ceriménia de entrega de unidades habitacionais do
Programa de Arrendamento Residencial (PAR), de certificados do
Programa de Subsidio a Habitacdo (PSH) e de cartdes do Programa Bolsa
Familia (2005)

Estratégia de
Legitimacao

N6s sabemos que a maioria das pessoas de baixa renda tem grande dificuldade
para conseguir um crédito habitacional devido a sua limitada capacidade de
pagamento, sem contar o alto custo das operacdes financeiras convencionais.

racionalidade

Além de oferecer uma solucgao para esse problema, o PSH é também uma forma
de o governo federal aumentar a capacidade de investimento nos municipios e
estados na area de habitacao.

racionalidade

Em cidades como Diadema, que apresenta grandes demandas por habitacdo
popular, as familias com renda de até 740 reais mensais estao recebendo ajuda
do governo federal para a compra de casa prépria.

racionalidade

Com isso, as familias passam a ser legitimas proprietarias de seus iméveis emocdes
e podem dormir tranqiilas, com a certeza de que n&o perderdo suas casas. emocdes
E aqui, nesta regido, nés ja temos experiéncia de pessoas que tinham construido emocdes

casas de alvenaria e, em um determinado momento, a policia foi la, desalojou os
companheiros e as companheiras, derrubou as casas de alvenaria que essas
pessoas tinham feito, e essas pessoas ficaram na rua da amargura porque nao
tinham legalizado os seus lotes.

Agora, essas pessoas que receberam aqui, vao ter os seus lotes legalizados.

racionalidade

Portanto, ndo correm nenhum perigo de serem pegos de surpresa de madrugada, emocdes
com a policia tirando nenhuma familia de dentro de casa.

O governo, por meio do PSH, também vai repassar recursos para outras 243 altruismo
familias de Diadema, em conjuntos que serdo edificados pela Prefeitura.

Isto significa que cerca de 1000 familias da cidade serdo beneficiadas pelo PSH, altruismo

gracas ao esfor¢co conjunto da nossa prefeitura e do nosso governo federal.
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Discurso por ocasido da cerimbnia de Regularizacdo Fundiéria - entrega de
titulos de posse aos moradores de Alagados (2006)

Estratégia de
Legitimacéo

Primeiro, eu quero dizer para vocés, sem fazer discurso, que s6 o fato de eu ter
entregue estas quatro escrituras definitivas para estas trés mulheres e para este
homem — de 400 titulos que nés vamos entregar, definitivos — eu ja poderia voltar
para Brasilia com a consciéncia tranquila do dever cumprido,

emocoes

porque para um chefe de familia ndo tem nada mais importante do que a escritura
definitiva da sua terrinha, onde ninguém nunca mais vai pér a méo.

emocdes

A segunda coisa que quero dizer para vocés é que a primeira vez que eu visitei
os Alagados da Bahia foi, mais ou menos, em 1993, quando eu vim conhecer a
situacdo em que moravam algumas pessoas aqui.

emocoes

Eu voltei para casa com a certeza de que a moradia mais quartinho em que
cozinhavam, em que dormiam. E degradante para um ser humano era morar
numa palafita, onde ndo tinha espaco para as criangcas brincarem, onde as
pessoas tinham que fazer suas necessidades dentro do mesmo quartinho em que
cozinhavam, em que dormiam.

emocdes

e quero dizer para vocés que nao vai demorar muito tempo e a gente nao vai ter
mais uma palafita neste pais, porque as pessoas vdo morar com dignidade, as
pessoas vao morar de forma decente.

altruismo

Hoje, no Brasil, quando a gente investe para o rico, é investimento, quando a
gente investe para o pobre, é gasto.

emocdes

E eu quero dizer para vocés que cada real que a gente colocar para acabar com
a palafita neste pais, ndo é gasto, é investimento que vai trazer retorno para a
sociedade brasileira.

racionalidade

Porque durante muitos anos neste pais ndo se fez um investimento necessario
em educacao, ndo se fez um investimento necessério para cuidar da familia
brasileira.

racionalidade

E quando a gente ndo investe em educacdo, quando a gente ndo investe em
habitacao, o resultado é que a gente vai ter que investir em cadeia, e cadeia fica
muito mais caro e é muito pior para a populacao brasileira.

emocdes
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APENDICE D - ANALISE POR MEIO DE ANALISE CRITICA DO DISCURSO
(ADC) DOS DISCURSOS E MENSAGENS DE ENCAMINHAMENTO NO 2°
MANDATO DO PRESIDENTE LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2007 — 2010)

Discurso durante cerimdnia de assinatura de ordem de inicio das obras do
PAC na comunidade da Rocinha (2008)

Estratégia de
legitimagao

Agora vejam, ndo basta a gente fazer as obras. E preciso que a gente combine
algumas coisas importantes.

racionalidade

Primeiro, quem nao tiver titulo da terra, Marcio, nés vamos ter que dar o titulo de | altruismo
propriedade para que as pessoas tenham mais seguranca para melhorar as

suas casas.

Porque tem gente que estd ha muito tempo e como ndo tem o titulo, ndo faz uma | emocdes

melhoria porque tem medo que um dia aparec¢a alguém dizendo que é dono da
terra e queira tomar a casa das pessoas.

Discurso durante langamento do Plano Habitacional (2009)

Estratégia de
legitimacéao

Isso é um programa adicional, € um programa quase que emergencial, como
resposta de um lado para cumprir um enfrentamento a crise econémica mundial,
resolver parte dos problemas da moradia de alguns brasileiros

racionalidade

e, ao mesmo tempo, fazer com que a gente gere muitos empregos, para
gerarmos renda e para gerarmos uma movimentagdo maior na economia
brasileira. Todo mundo sabe que esse é o objetivo.

racionalidade

Nds sabemos que nos grandes centros urbanos, sobretudo nas grandes regides | emocdes
metropolitanas do Pais, é onde a gente tem mais dificuldade, porque tem mais

gente concentrada, mais gente morando em condi¢cfes degradadas e ao mesmo

tempo é onde o terreno é mais escasso e mais caro.

Por isso eu assinei uma medida proviséria pedindo ao Congresso que trate isso | emocdes

como se tivesse tratando com carinho o filhinho de vocés que nasceu ai, o
caculinha.

Porque essa regularizagcéo fundiaria € que vai permitir que a gente possa utilizar,
de um lado, as terras da Unido em disponibilidade para ajudar a baratear o custo
dessas casas.

racionalidade

Se os governadores tiverem uma area e puderem ceder, vai baratear também o
custo da obra; se os prefeitos tiverem uma area, vai baratear o custo da obra.

racionalidade

O que vai acontecer? Barateando o custo da obra, nds vamos ter dinheiro para
fazer mais obras, vamos ter dinheiro, mais obras.

racionalidade

Entdo, nés vamos fazer esse levantamento criterioso, distribuir de forma justa,
proporcionalmente as necessidades de cada estado, de cada unidade da
Federacéo e de cada cidade.

altruismo
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Eu, esses dias, fui ao estado de Rondbnia, lancar um grande programa de titulo
de terra, 2.400 titulos de terras, em um bairro muito pobre — a Alexandra estava
comigo, 14 —, em um bairro muito pobre de Rondonia.

expertise

E la eu descubro, porque o prefeito e os moradores me falaram, que naquela
comunidade de Porto Velho tem 40 mil pessoas morando nos bairros pobres, area
urbana, em que a terra é do Incra.

expertise

Quarenta mil! Eu, esses dias, cobrei do companheiro Rolf em publico, que é para
ver se ele apressa. Talvez ele nem soubesse também, porque isso é coisa que
vem amontoando h& muito tempo.

emocdes

Esses problemas e essa medida proviséria é para a gente tentar resolver esse
problema cronico,

racionalidade

porgue todo mundo sabe que enquanto um cidaddo ndo tem o que ele chama de
“escritura da terra”, ele tem medo de colocar alguma coisa la e depois alguém vir
tomar.

emocdes

Na hora em que ele tiver o titulo da terra, ele ndo vai ficar esperando nem o
governo, se ele tiver condicdes, ele vai fazer a casinha dele, ele vai fazer por conta
propria.

racionalidade

Se a gente conseguir cumprir este Programa, estejam certos de que mais do que
cumprir o Programa, a gente mostrou ao povo brasileiro que habita¢éo ndo é uma
prioridade s6 para quem néo tem casa.

racionalidade

De que a habitacdo €, sobretudo, a possibilidade de todo mundo ter casa e,
mais importante, de melhorarmos a qualidade da casa.

altruismo

Entrevista coletiva ap6s cerimbnia de entrega de escrituras de
regularizagéo fundiaria no bairro Juscelino Kubitschek (2009)

Estratégia de
legitimacéo

Olhe, deixa eu lhe falar uma coisa: eu tenho plena consciéncia do que esta
acontecendo no mundo, tenho plena consciéncia do que esta acontecendo no
Brasil. Estou convencido, e vou repetir em alto e bom som: o Brasil foi o Gltimo
pais onde a crise chegou e o Brasil serd o primeiro pais a mostrar que é possivel
vencer esta crise.

racionalidade

E j& determinei aos meus ministros e ja é decisdo de governo que essa crise a
gente enfrenta com mais trabalho, com mais investimento, com mais obras
publicas e com politica social.

altruismo

Entdo, esse € um grande problema nosso e nés vamos resolver, n6s vamos
certamente tomar medidas e a minha preocupagcéo,

racionalidade

neste instante, vocé viram 0s empregos que essas obras vao causar aqui, nés
estamos trabalhando para que todas as obras do PAC possam trabalhar em dois
turnos, em trés turnos, para que a gente gere uma parte dos empregos

racionalidade

Veja, deixa eu lhe falar uma coisa. Vocé tem no Brasil um grupo de brasileiros
gue nado pode pagar prestagdo, n0s vamos ter que pensar nisso.

altruismo
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Mensagem de Encaminhamento n° 183 de 2009

Estratégia de
legitimacéao

Desde a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, o Governo tem buscado
apoiar a regularizacdo fundiaria de porc¢des significativas das cidades brasileiras,
por meio do trabalho conjunto com Municipios, Estados e Distrito Federal.

racionalidade

A regularizagdo fundiaria urbana é um passo fundamental na garantia do direito
constitucional de moradia, especialmente para as populacées de menor renda, as
mais afetadas pela falta de oportunidades de acesso ao mercado habitacional.

altruismo

Além disso, a regularizacdo fundiaria, ao resolver problemas relativos ao meio
ambiente, a ordem urbanistica e questfes juridicas atinentes ao direito de
propriedade,

racionalidade

significa o resgate da cidadania das populacdes mais pobres e a sua integracéo
a cidade legal

altruismo

Além disso, permite que o Poder Publico local realize investimentos nas areas
precdrias, dotando-as de servicos urbanos e infraestrutura,

racionalidade

de modo a melhorar a qualidade de vida dos seus ocupantes.

altruismo

Apesar dos esforcos dos governos federal, estaduais e municipais, o0s
restulados alcancados ainda estdo aguém do necessério, dado a auséncia de
um marco regulatorio especifico para a questdo da regularizagdo fundiaria
urbana,

racionalidade

0 que tem causado enormes entraves e dificuldades para que a regulariza¢éo
fundiaria seja efetivada até o fim.

emocdes

A lacuna legal existente d4 margem a interpretacdes dubias, conflitantes e até
mesmo arbitrarias da legislacdo existente que trata, quando muito, de modo
indireto e superficial da questao

racionalidade

trazendo grandes prejuizos aqueles que seriam os beneficiarios diretos das
acOes de regularizacao.

emocdes

Assim, a presente proposta de Medida Proviséria procura estabelecer o
arcabouco legal necessario para tornar mais efetivo e célere o rito da
regularizacéo fundiéria urbana.

racionalidade

As medidas sugeridas estabelecem critérios gerais para a regularizagdo de
assentamentos e garantia da seguranca da posse urbana, buscando
compatibilizar direito a moradia e direito ambiental, reconhecendo o papel
preponderante do Municipio em regulamentar por lei o procedimento de
regularizacéo fundidria em seu territério,

racionalidade

como parte integrante da politica urbana de inclusdo social, definindo regras
nacionais e especificas para o registro dos parcelamentos advindos dos projetos
de regularizacdo fundidria e instituindo os instrumentos de demarcacgéo
urbanistica e legitimacdo da posse que aceleram o reconhecimento dos
direitos constituidos na forma do artigo 183 da Constituicdo Federal.

altruismo

No que toca os aspectos ambientais, a regularizagdo fundidria urbana permite
substancial ganho na gestdo ambiental das areas urbanas ocupadas sem
planejamento prévio por populacdes de baixa renda.

racionalidade

Na proposta, existem medidas para a gestdo de ocupacdes em Areas de
Preservacdo permanentes adjacentes aos cursos d'agua urbanos; recuperacgao
de areas degradadas e de areas ndo passiveis de regularizagcao; melhoria do
acesso aos sistemas de saneamento basico; e previsdo expressa de que a
regularizac@o importe em melhoria das condig6es ambientais da ocupagéo, com
preocupacdo na sustentabilidade ambiental das medidas.

racionalidade
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APENDICE E - ANALISE DOS DISCURSOS E MENSAGENS DE
ENCAMINHAMENTO NO MANDATO DO PRESIDENTE MICHEL M. E. TEMER

LULIA (2016 — 2018)

Discurso durante ceriménia de lancamento do Programa Nacional de

Estratégia de

Regularizagéo Fundiaria (2017) Legitimacéo
E uma coisa que nos emociona na medida em que, agora ha pouco, quando | emogdes
entregava o titulo ao ultimo dos titulados, perguntamos: “Ha quanto tempo vocé
esta nesse imovel?” “Ha 30 anos”, e ndo tem o titulo de propriedade.
E é incrivel que, ao longo de tanto tempo, néo se tivesse cuidado dessa matéria, | emocdes

gue é uma coisa trivial, uma coisa frugal, uma coisa singela, que é pegar quem
esta no campo ou esta na Urb, na cidade, e dizer: “Olha aqui meu caro, vocé nao
tem o titulo de posse, de propriedade, nés vamos |Ihe dar o titulo de propriedade”.

Porque é interessante parece que é uma coisa s para o atual morador, ocupante
da terra, da area rural, mas é um titulo para os seus sucessores.

racionalidade

Porque fica muito mais facil a heranca, quando o sujeito falecer, os filhos vao ter
um titulo, j& consolidado, para receber até o fendbmeno da heranca.

racionalidade

Portanto eu digo que é com extrema alegria civica que nés hoje sancionamos essa
nova lei de enorme alcance social.

altruismo

E, quando nos fazemos isto, nés simplificamos a regularizacéo das moradias,

racionalidade

nés damos condi¢cdes de habitabilidade, o que significa também condi¢cdes de | emocdes
dignidade interior, é isso que nos estamos fazendo.

Porque este ato aqui, de fora a parte aquilo que nés prestigiamos, no tocante ao | altruismo
desenvolvimento do Pais, ao prestigiamento do setor privado, a busca do combate

ao desemprego.

Portanto, eu, depois de andarmos um passivo extraordinério no Programa Nacional | emoc¢des
de Reforma Agraria, a terra é distribuida e, portanto, o trabalhador, seja da terra,

da area rural, seja da area urbana, vai ter um endereco, vai ter um CEP, vai ter a

sensacédo de que ele pertence ao grupo da cidadania brasileira.

Acaba-se, portanto, com toda a precariedade juridica. emocdes
Da-se o fendbmeno que o Bruno chamou de pertencimento. “Isto me pertence”: | expertise

guando, se vocé ndo tem o titulo, a sensacdo que vocé tem é que, num dado
momento, aquilo deixara de pertencer ao ocupante daquela area.

Mensagem de Encaminhamento n°® 690 de 2016

Estratégia de
legitimacgao

Demais disso, 0 crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros
urbanos e a explosdo demogréfica brasileira em curto espagco de tempo vem
causando diversos problemas estruturais que,

racionalidade

por falta de regramento juridico especifico sobre determinados temas, ou mesmo
por desconformidade entre as normas existentes e a realidade fatica dos tempos
hodiernos,

racionalidade

ndo apenas impedem a concretizagdo do direito social & moradia, como ainda
produzem efeitos reflexivos negativos em matéria de ordenamento territorial,
mobilidade, meio ambiente e até mesmo salde publica

emocgodes

116




a alteracdo do panorama normativo vigente no que toca a regularizacao fundiaria
revela-se um imperativo a eficiéncia do Programa, para que 0 mesmo possa atingir
0s seus objetivos primordiais sem descuidar da seguranca juridica.

racionalidade

A REURB tenciona ampliar o catalogo das acdes do Governo Federal orientadas
a garantir, aos cidadaos, seguranca de moradia, além de condicdes minimas
para que possam viver com dignidade.

altruismo

Isto porque referida iniciativa ultrapassa os aspectos meramente juridicos da
titulacao daqueles que irregularmente detém iméveis puablicos ou possuem iméveis
privados e,

racionalidade

assim, contempla medidas urbanisticas, ambientais e sociais, que visam a
regularizacéo dos ndcleos urbanos informais, instituto juridico novo, em verdadeiro
esforco de reurbanizagao do pais.

racionalidade

adotou-se o conceito funcional dos nudcleos urbanos que, deste modo, restaram
conceituados como adensamentos com usos e caracteristicas urbanas, ainda que
situados em areas qualificadas como rurais, em imoveis privados, publicos ou em
co-propriedade ou comunhdo com ente publico ou privado, destinados
predominantemente a moradia dos seus ocupantes.

racionalidade

A informalidade que os qualifica diz respeito, precisamente, a clandestinidade e
irreqularidade das ocupagbes, sob a forma de parcelamentos do solo, de
conjuntos habitacionais ou condominios, horizontais, verticais ou mistos, bem
como abrange o0s casos que, atendendo a legislacdo vigente a epoca da
implantagdo ou regulariza¢do, n&o foram passiveis de realiza¢éo da titulagéo dos
seus ocupantes.

racionalidade

Verifica-se, em ambito habitacional, que as demandas por politicas publicas do
Governo Federal, h4 muito concentraram-se na correcdo do déficit habitacional
guantitativo, alcancado pelo Programa Minha Casa, Minha Vida.

racionalidade

Mais recentemente, com o Programa Cartdo Reforma, os problemas associados a
correcao do déficit habitacional qualitativo entraram no foco de atengéo do Governo
Federal.

racionalidade

Faltava, entdo, robustecer o terceiro suporte do tripé em que se apoia a questéo
urbana no Pais: o reconhecimento formal, pelo poder Publico, das ocupac¢bes
clandestinas e irregulares identificadas nas cidades brasileiras - situacéo fatica que
nao poderia permanecer alheia aos mecanismos juridicos.

racionalidade

Nesse toar, ressalta-se que o modelo da REURB ora proposto em carater
substitutivo, para além de preencher lacunas deixadas pelo legislador, vem
dinamizar e simplificar - inclusive sob uma perspectiva registral - o processo da
regularizac¢éo fundiaria urbana no Pais, permitindo que este efetivamente alcance
seus fins

racionalidade

Antes, porém, convém ressaltar importante aspecto econémico que, também,
serve a legitimacao desta proposta de Medida Provisoria.

racionalidade

€ que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais titularizados por
aqueles que informalmente ocupam imoveis urbanos, permite que estes iméveis
sirvam de base para investimento do capital produtivo brasileiro, a medida que
poderdo ser oferecidos em garantia de operacdes financeiras, reduzindo custos
de crédito, por exemplo.

racionalidade
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também, a regularizacao fundiaria urbana contribui para o aumento do patriménio
imobiliario do Pais e representa a insercdo de capital na economia, a medida
gue agrega valor aos iméveis regularizados, os quais, inclusive, tornam-se alvo de
tributagdo (IPTU, ITR, ITBI) ou de cobranca de precgos publicos (foros e laudémios)

racionalidade

Insista-se, ainda, no particular ora tratado, que referida identificacdo dos ndcleos
urbanos informais, passiveis de regularizacdo, insere-os no radar dos
investimentos publicos federais. Isto facilita a realizacéo de obras de habitacao
popular, de saneamento e de mobilidade urbana.

racionalidade

A regularizacéo fundiaria serve, destarte, como fator indutor para o alcance das
metas estabelecidas para a aplicacdo dos recursos destinados a estas acdes de
desenvolvimento urbano.

racionalidade

Como é sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento econémico e
social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a indUstria € o0 comércio.

racionalidade

Quando a terra - urbana ou rural - ndo esta registrada em Cartério de Registro de
Iméveis, para além de situar fora da economia, restam mitigados direitos que
garantem cidadania aos seus ocupantes.

emocdes

Viabilizar a regularizac¢éo fundiaria, assim, mais do que assegurar a funcdo social
das cidades, a seguran¢ca e a dignidade de moradia, dinamiza a economia
brasileira.

altruismo

Sao localidades, bairros e, eventualmente, municipios inteiros em condicao de
informalidade; o que desordena as cidades, com vasto leque de consequéncias
negativas para o bem-estar da populacéo e o desenvolvimento local.

altruismo

Referida informalidade néo diz respeito, exclusivamente, a conhecida situacdo das
favelas - a qual cristaliza 0 ponto mais extremo -, mas pode ser também verificada
em bairros de baixo, médio e até alto padrdo, alcan¢cando edificios, loteamentos e
conjuntos habitacionais erguidos, direta ou indiretamente, pelo préprio Estado. Nao
decorre, portanto, apenas de situacfes de pobreza.

racionalidade

Uma nova forma de aquisicdo do direito real de propriedade, instrumento de
regularizacéo fundiaria, denominado legitimacao fundiaria

racionalidade

a criagdo de um novo direito real, denominado Direito de Laje, sobremaneira util a
regularizacéo fundiaria de favelas

racionalidade

a criagdo de um procedimento menos burocratizado, inclusive em ambito de
aprovacao e registro cartotiral da REURB

racionalidade

Por meio da legitimacdo fundiaria, substitui-se, para melhor otimizacdo da
REURB, o processo tradicional de regularizacéo fundiéria, titulo a titulo, para cada
uma das unidades imobiliarias regularizadas, pelo reconhecimento global da
aquisigdo originaria de propriedade, pelos beneficiarios da REURB.

racionalidade

Com efeito, por sua amplitude e simplificacdo procedimental, a legitimagéo
fundiaria tem carater excepcional e, assim, somente se aplicavel aos nucleos
urbanos informais consolidados

racionalidade

Referido instrumento serve tanto aos propdsitos de garantia do direito real de
moradia, bem como se garantia dos fins sociais das cidades

altruismo
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APENDICE F - ANALISE DOS DISCURSOS E MENSAGENS DE
ENCAMINHAMENTO NO MANDATO DO PRESIDENTE JAIR MESSIAS

BOLSONARO (2019 - 2022)

Discurso na cerimdnia de Regularizagédo Fundiaria (2022)

Estratégia de

legitimacéao
A gente vé aqui no semblante das pessoas que recebem o seu titulo de | emocdes
propriedade, € um documento que faz com que ele se sinta na pratica, dono
daquele pedaco de terra que ndo mais vai ser usado por maus brasileiros para
cometer atos que nds nao gostamos Brasil afora,
sdo cidaddos de bem, esses assentados séo pessoas decentes, sdo brasileiros, | emocdes
sdo familias que dependiam desse pedaco de papel que € o titulo de propriedade
definitiva.
Quando se entrega um pedaco de papel para eles, um titulo, nés estamos dando | altruismo
dignidade a essas pessoas,
mais do que isso, o Governo Federal esta reconhecendo a sua importancia e o seu | altruismo
trabalho,
iSSO € quase que uma carta de alforria, sdo irm&os nossos, repito, trabalhadores, | emocdes

decentes e ordeiros, que a partir deste momento produzem mais e melhor na sua
propriedade.

Mensagem de Encaminhamento n°® 479 de 2020

Estratégia de
legitimacéo

A titulo de contextualizagcdo, importa pontuar que, historicamente, a falta de
alternativas habitacionais gerada por fatores como o intenso processo de
urbanizacdo, a baixa renda das familias, a apropriacdo especulativa da terra
urbanizada e a pouca abrangéncia das politicas de habitacdo inadequadas.

racionalidade

levaram um contingente significativo da populacéo brasileira a viver em condic¢des
inadequadas

emocdes

As experiéncias em programas habitacionais evidenciam a interag&o virtuosa entre
habitagdo e outros campos de politicas publicas, notadamente economia,
educacdo, salude, meio ambiente e assisténcia social. Os investimentos no setor
habitacional impulsionam o setor da construgdo civil e fomentam a criacdo de
novos postos de trabalhos formais e a geracéo de renda.

racionalidade

Além disso, tém potencial redutor das taxas de incidéncia de doencas relacionadas
a inadequacao habitacional, entre elas a tuberculose, de matriz semelhante a
COVID-19, pandemia que no momento assola o Brasil e o mundo.

emocgdes

Esses fatores combinados bem justificam a instituicdo do arcabougo legal, ora
proposto, em carater emergencial.

racionalidade

Ao déficit propriamente dito, deve-se acrescentar as habita¢cdes inadequadas, isto
€, que carecem de um ou mais requisitos de habitabilidade, como servicos de
infraestrutura urbana (dgua, esgoto, energia elétrica ou coleta de lixo) e unidade
sanitéria interna, ou que apresentam ma conservacao, problemas de regularizagéo
fundiéria e adensamento excessivo.

emocgodes
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E importante, portanto, que se enfrente o quadro das necessidades habitacionais
por meio de um conjunto de iniciativas destinado ao incremento do estoque de
moradias, via producdo de novas unidades ou requalificacdo de imoveis para
utilizacdo como moradia, e ao tratamento do estoque existente, por meio de
programas de urbanizagdo de assentamentos precarios, regularizacao fundiaria e
melhoria habitacional.

racionalidade

Diante da complexidade e da escala dos desafios postos no setor, o Programa
Casa Verde e Amarela justifica sua relevancia pela necessidade de corrigir erros
do passado com o aprimoramento dos programas habitacionais existentes

emocdes

e a diversificacdo do catalogo de opcbes ofertado, tendo em vista as realidades
diversas sobre as quais a politica habitacional deve incidir.

racionalidade

[...] o Programa proposto tem por finalidade a efetivacdo do direito constitucional
a moradia,

racionalidade

com a perspectiva de que, em paralelo ao alcance da melhoria das condi¢g6es de
vida e de habitabilidade das popula¢gbes urbanas e rurais, o desenvolvimento
econdmico e a geragdo de trabalho e renda possam ser fomentados.

altruismo

fundamentalmente ao atendimento da populacé&o de baixa renda, na reducdo das
inadequacgdes habitacionais, no estimulo ao aperfeicoamento tecnoldgico do
processo da construgdo civil e no auxilio ao desenvolvimento e capacitagdo dos
agentes publicos e privados atuantes na implementacdo de programas
habitacionais

altruismo

[...] o referido dispositivo permitird que o Poder Executivo adote medidas que
minimizem o efeito econémico da pandemia

emocdes

A percepcao sobre a fragilidade desses territdrios, as chamadas favelas ou
comunidades e as precarias condi¢cdes de moradia versus a propagacgéao do virus,

emocdes

eleva o sentido de urgéncia e importancia da agdo governamental na superacao
das suas mazelas urbanas e sociais, razdo pela qual as Pastas apresentam o
Programa Casa Verde e Amarela de que trata a Medida Proviséria ora proposta.

altruismo

A edicdo por meio de Medida Provisoria permite uma arrancada mais rapida na
implementacdo das diversas acfes habitacionais e, portanto, reacdo a crise
econdmica decorrente da atual situacéo,

racionalidade

em especial, para utilizacdo de recursos privados, provenientes do FDS aqui
relatado, que dardo amparo a ag¢les de regularizacdo fundiaria e melhoria
habitacional, com possibilidade de inicio imediato.

racionalidade
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APENDICE G - ANALISE DA MENSAGEM DE ENCAMINHAMENTO NO 3°

MANDATO DO PRESIDENTE LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2013 -

PRESENTE)

Mensagem de Encaminhamento n° 71 de 2023

Estratégia de
legitimacéao

Na habitacdo, a reducdo dos recursos de orcamento geral da unido (OGU)
destinados a producéo habitacional e as obras de infraestrutura urbana,

racionalidade

além dos prejuizos as familias e as cidades, representa uma perda de
oportunidade para promoc¢éo do crescimento econémico.

racionalidade

O MCMV visa [...] promover o direito constitucional a cidade e a moradia a familias
residentes em 4reas urbanas e rurais, associando-o ao desenvolvimento urbano e
econbmico, a geracdo de trabalho e renda e a elevacdo dos padrdes de
habitabilidade e qualidade de vida da populagéo.

altruismo

A proposta avanga, igualmente, ao apresentar maior diversificagéo de suas linhas
de atendimento, [...]

racionalidade

tornando a acdo publica federal mais adequada as reais necessidades de
moradia da populacido de menor renda.

altruismo

Ao prever o atendimento mediante a provisdo financiada ou subsidiada, de
unidades habitacionais novas ou usadas em &reas urbanas e rurais, a locagdo
social de iméveis em areas urbanas, a provisédo de lotes urbanizados e promog¢éao
de melhorias habitacionais em areas urbanas e rurais

racionalidade

Il - promover a melhoria de moradias existentes, com o intuito de reparar as
inadequacdes habitacionais de carater fundiario, edilicio, de infraestrutura e de
equipamentos publicos, dentre outros.

altruismo

A edicao do programa por meio de Medida Proviséria se justifica, j& que permite
uma arrancada mais rapida na implementacgao das acdes habitacionais

racionalidade

tendo em vista a situacdo de vulnerabilidade das familias de baixa renda,

altruismo

agravada pelos anos de pandemia,

emocgdes

e inicio imediato da execucdo do orcamento previsto para 0 ano de 2023.

racionalidade
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