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PROGRAMAS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA
EM AREAS URBANAS: COMENTARIOS E LIGOES

INTRODUGAO: A NATUREZA ESTRUTURAL DO PROCESSO INFORMAL
DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A escala gigantesca do fenomeno de desenvolvimento urbano informal tem sido repeti-
damente confirmada por dados recentes de diversas fontes: j4 se fala em 1,2 bilhdo de
pessoas vivendo em assentamentos informais em dreas urbanas no “Planeta das Fave-
las”, e a previsdo para 2020 é de cerca de 1,8 bilhdo.! Entretanto, a natureza estrutural
desse processo ainda nio foi plenamente compreendida pelos formuladores de politi-
cas pflblicas e gestores urbanos em todos os niveis governamentais. Este artigo apresen-
ta algumas das principais conclusdes da experiéncia pessoal do autor lidando com o
tema daregularizacdo fundidria de assentamentos informais em dreas urbanas em diver-
sos paises, trabalhando para diferentes organiza¢des nacionais e internacionais, bem
como da pesquisa académica e da literatura internacional especifica — um cendrio pouco
animador —, visando contribuir para o aprimoramento de politicas puablicas e dos pro-
gramas de regularizacdo futuros.

O processo de acesso informal ao solo e 2 moradia nas dreas urbanas ndo ¢ certa-
mente novo — de fato, em muitas cidades h4 assentamentos informais constituidos ha
mais de cem anos, e que ainda nio foram regularizados. Na América Latina, onde cerca
de 75% da populacdo vivem em dreas urbanas, pelo menos 25% da populag¢do urbana

vivem em assentamentos informais. Em muitas cidades latino-americanas, as taxas admi-
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tidas de desenvolvimento informal vao de 40% a 80%. Entretanto, mais recentemente esse
fendmeno também esta nitidamente se agravando na escala global, especialmente no con-
texto da urbanizacdo rdapida que tem acontecido na Africa, Asia e no Leste Europeu.
Enquanto no passado o desenvolvimento urbano informal era restrito as grandes cidades,
0s processos mais recentes também tém sido verificados em cidades de porte médio e
mesmo em cidades pequenas. Novos processos de ocupag¢io informal, bem como novas
variacdes de velhos processos, tém ocorrido diariamente em dreas publicas e privadas.?

As graves implicac¢des sociais, ambientais (sobretudo no que diz respeito a preser-
vagio de recursos hidricos), politicas, econdmicas, culturais e juridicas desse fendmeno
crescente tém sido amplamente discutidas, mas a centralidade do tema ainda néo foi devi-
damente reconhecida pelos governos e pelas agéncias de desenvolvimento internacional
e institui¢des financeiras. Mais do que nunca, o desenvolvimento urbano informal tem se
tornado a principal regra de acesso ao solo urbano e a moradia, e ndo uma exce¢io: nio se
trata aqui de um mero sintoma de um modelo de desenvolvimento socioeconoémico e ter-
ritorial, ou de um aspecto disfuncional, isolado, desse modelo de desenvolvimento. Tra-
ta-se cada vez mais do modelo de desenvolvimento ele-mesmo. Confrontar de maneira
exitosa esse fendmeno por meio de politicas preventivas e curativas ¢ um dos principais
desafios colocados aos formuladores de politicas ptblicas globalmente, de forma a demo-
cratizar as condi¢des de acesso ao solo com servicos em dreas urbanas.

O processo de acesso informal ao solo urbano e & moradia nas cidades resulta de
uma combinagio de fatores ainda pouco compreendidos, e tem se tornado um dos prin-
cipais fatores que estdo na base de outros tantos problemas sérios.? As principais causas
reconhecidas vao desde fatores globais e fatores macroecondmicos até varidveis locais, mas
cinco causas principais merecem atencdo especial, quais sejam: a falta de opcdes formais
resultantes da natureza das politicas fundidrias, habitacionais, urbanas e fiscais dos gover-
nos; a dindmica excludente dos mercados de terras formais, que ndo incluem os pobres; a
longa tradi¢do de manipulacio politica dos moradores de assentamentos informais
mediante préticas renovadas de clientelismo politico; os sistemas de planejamento urba-
no elitistas e tecnocrdticos que sdo implantados pelas administragdes locais, sem levar em
conta as realidades socioecondmicas de acesso ao solo e producdo da moradia, e nem a
capacidade de a¢do das préprias administra¢oes locais para garantir o cumprimento da
legislacdo urbanistica;* e a natureza obsoleta dos sistemas juridicos e procedimentos judi-
ciais que ainda prevalecem na maioria dos paises em desenvolvimento e em transi¢do. A
importancia dos fatores globais e macroecondmicos como o desemprego e a concentracdo
dariqueza ndo pode de forma alguma ser minimizada, mas o fato é que hd muito que pode
ser feito no nivel nacional, e principalmente no nivel local, em especial no que toca a for-
mulacdo de politicas fundidrias e urbanas includentes — o que ainda estd por ser feito.

Embora de uma perspectiva imediatista tais processos informais oferecam alterna-

tivas concretas de moradia para os pobres nas dreas urbanas, excluidos que tém sido
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tanto pelos governos quanto pelos mercados formais, é fundamental destacar que, de uma
perspectiva mais ampla e articulada, os efeitos combinados do fenomeno tém sido funda-
mentalmente nocivos para as cidades produzidas dessa maneira, para a popula¢ao urba-
na como um todo, e mesmo para os moradores em assentamentos informais. Como tal,
esse processo ndo deve ser apoiado de forma sem qualificacdo e nem escapar de um
questionamento critico. Acima de tudo, em que pese a crenca generalizada no sentido
contrdrio, ainformalidade urbana ndo é uma op¢do barata, ja que gera cidades caras e frag-
mentadas; requer programas de regularizacio altamente dispendiosos; e resulta em
precos cada vez maiores de terras e servicos para as pessoas morando em assentamentos
informais. Em dltima anélise, todos perdem nesse jogo (cf. Fernandes & Smolka, 2004).

Também deve ser mencionado que, especialmente no contexto dos paises onde o
processo de urbanizac@o jé se consolidou, o desenvolvimento informal do solo urbano tem
envolvido ndo apenas os pobres, mas também outros grupos sociais mais privilegiados. Sao
muitas as formas de violacdo da ordem juridica também entre as classes médias e altas, e
a énfase maior dada aos assentamentos informais decorre da maior urgéncia de enfrenta-
mento desse processo. Além disso, nesses pafses as taxas de crescimento da informalida-
de urbana tém sido maiores do que as taxas de crescimento da pobreza, indicando assim
que hé outros fatores importantes que devem ser explorados para explicar o fendomeno
para além do recurso tradicional ao aumento da pobreza social como a Gnica causa da
informalidade urbana. Em alguns casos, umaverdadeira “industria da informalidade” tem

sido identificada, com diversos atores se beneficiando do fenomeno de vdrias maneiras.

RESPOSTAS INSTITUCIONAIS

Dada a falta de reconhecimento da gravidade do fenémeno e de suas implicacdes, na sua
maioria as respostas institucionais até agora tém sido insatisfatérias; parece mesmo que estd
se verificando uma perigosa (pois gera direitos no tempo) tolerancia crescente dos proces-
sos de desenvolvimento urbano informal. De fato, as respostas institucionais em todos os
niveis ndo tém sido adequadas, tendo geralmente problemas de escala e de contetdo. Ain-
da que tenham uma importancia inegével, as campanhas da ONU/UN-Habitat e as Metas
do Milénio, bem como os programas nacionais, regionais e locais de regularizagio existen-
tes, tém coberto apenas uma pequena gota no vasto oceano do desenvolvimento urbano
informal. No todo, as politicas e os programas governamentais de regulariza¢io tendem a ser
isolados, fragmentados, setoriais, marginais, sem recursos financeiros — e erraticos.

Nesse contexto em que respostas adequadas sdo urgentemente necessarias, for-
muladores de politicas publicas e gestores urbanos nido precisam, e nem podem, se dar ao
luxo de constantemente “reinventar a roda”. Pelo contrdrio, tais profissionais deveriam
aprender com as licdes acumuladas ao longo de cerca de quarenta anos de programas de
regularizacio em diversos paises, as quais ja fornecem elementos suficientes ao menos

para indicar claramente o que ndo deve ser feito. Em especial, os paises africanos, asidticos
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e em transic¢do deveriam olhar de perto para a América Latina, onde o processo de desen-
volvimento urbano j4 se consolidou hd mais tempo, ¢ onde, por isso mesmo, programas de
regularizacdo tém sido empreendidos ha vérias décadas. Mesmo dentro das grandes ins-
titui¢des financeiras internacionais, como o Banco Mundial, e das agéncias de desenvol-
vimento e coopera¢do, e em que pese a acdo dessas organiza¢des ao longo dos anos por
meio de diversos programas e projetos, ndo ha um know-how organizado quanto a como
enfrentar o fendmeno do desenvolvimento informal, e como resultado respostas contra-
ditérias sdo frequentemente dadas pelas mesmas organizacdes. Todas essas institui¢cdes e
agéncias precisam fazer um balanco critico de suas a¢des, de forma a ndo continuar repe-
tindo os mesmos erros.

Talvez o maior problema que afeta a vasta maioria dos programas de regularizacio seja
o fato de que eles tém falhado ao ndo confrontarem diretamente a natureza e as causas do
fenomeno, e comoresultado com freqiiéncia acabam por provocar novas distor¢des nos mer-
cados de terras urbanas. Tais programas nio tém intervindo de maneira significativa na
estrutura fundidria, especialmente por terem pouca relagdo com outras politicas publicas
acerca dos vazios urbanos, iméveis subutilizados e terras publicas. De modo geral, os progra-
mas de regulariza¢io ndo tém sido devidamente compatibilizados com o quadro mais amplo
de politicas publicas fundidrias, urbanas, habitacionais, fiscais e orcamentdrias, e tém falha-
doaondoreverter a tradicdo de concentracdo desigual de equipamentos e servigos publicos.
Como tal, tais politicas e programas ndo tém conseguido quebrar o circulo vicioso que hd
tempos tem produzido os processos de desenvolvimento urbano informal. Também de
maneira geral, tais programas ndo tém traduzido seus objetivos declarados com os processos
sociopoliticos, mecanismos institucionais, recursos financeiros e instrumentos juridico-
urbanisticos que sdo necessdrios. Com freqiiéncia, os programas de regulariza¢io tém sido
objeto de manipulacdo politica por partidos e politicos de diversas tendéncias.

O fato é que, depois de décadas de investimento ptblico por meio de programas de
regularizacdo, ndo h4 avaliagdes adequadas acerca da eficécia de tais programas, mesmo
porque ndo hd indicadores claros a serem observados para tal fim. De qualquer forma, ja hd
muitos elementos que permitem dizer que tem havido um desperdicio significativo de
recursos limitados, e que nem sempre os beneficidrios dos programas tém sido os pobres
que moram nos assentamentos informais regularizados. Entre as li¢des inevitdveis que
podem ser aprendidas, deve-se destacar o fato de que os programas de regularizacio neces-
sariamente levam tempo, sdo complexos (ndo havendo como saltar etapas) e intrinseca-
mente caros. De fato, ¢ mais f4cil e mais barato prevenir o processo de desenvolvimento
urbano informal por meio da maior oferta de lotes com servicos em quantidades suficien-
tes, em condiges acessiveis, e em localizagdes adequadas. Além disso, deve-se dizer que
ndo hd respostas magicas, automadticas e simplistas, e nem soluc¢des de um tamanho s6.

Dada a escala do problema, ndo regularizar os assentamentos informais ndo ¢ mais

uma opcdo valida. Além disso, é importante destacar que, dada a falta de acdo governa-
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mental ao longo de décadas, novas leis e tratados internacionais e nacionais, bem como
decisdes judiciais, tém consistentemente afirmado que as tradicionais politicas discricio-
ndrias ndo sdo mais suficientes: tem havido um reconhecimento crescente de que as
comunidades que vivem em assentamentos informais tém um direito a ter essas dreas
regularizadas, com freqiiéncia mesmo contra a vontade das administragdes publicas. A
regularizagio fundidria tem se tornado um elemento constitutivo do amplamente reco-
nhecido direito social de moradia, e em um ntmero crescente de decisdes judiciais as
ordens de despejo e reintegracdo de posse tém sido condicionadas a oferta, pelo poder
publico e mesmo pelos proprietdrios privados, de alternativas aceitdveis de moradia. O
desafio é enorme, mas inadidvel. A promocio de regularizacdo fundidria ndo é mais uma

matéria tdo-somente da alcada do poder discricionario do poder pablico.

LICOES PARA 0S FORMULADORES DE POLITICAS PUBLICAS

A questdo entdo é como regularizar. Como principio bésico, o formato conceitual e o dese-
nho institucional dos programas de regularizacdo devem refletir as respostas dadas pelos
formuladores de politicas publicas a trés questdes fundamentais e inter-relacionadas,
quais sejam: por que os assentamentos informais devem ser regularizados?; o que ¢ regu-
lariza¢do?; e quais sdo os objetivos dos programas de regularizacao?

Nesse processo, os formuladores de politicas devem levar em conta a necessidade
de compatibilizar a escala da interven¢do com os critérios técnicos propostos; a capacida-
de institucional de acdo existente; os recursos financeiros disponiveis; e a natureza dos
direitos a serem reconhecidos aos moradores.

Ao discutir por que devem formular programas de regulariza¢do, os formuladores
de politicas ptiblicas devem determinar os termos da distribuicdo de direitos e responsa-
bilidades, dnus e obriga¢des entre todos os atores envolvidos no processo, incluindo os
moradores dos assentamentos, que devem participar de todas as etapas do processo. Um
aspecto crucial a ser discutido diz respeito a determinacdo daresponsabilidade pelo finan-
ciamento dos programas de regularizacio; para esse fim, mecanismos como créditos cons-
trutivos, incentivos fiscais, microcrédito e outros devem ser considerados.

No que toca a defini¢do conceitual do que é regularizacido, hd internacionalmente
uma disputa de paradigmas: enquanto alguns dos programas tém apenas se proposto a
promover a urbanizagio das dreas, outros tém focado meramente na legalizacio das 4reas
e lotes. Idealmente, programas de regularizacdo devem combinar diversas dimensdes para
garantir a sustentabilidade da intervencao publica: urbanizacio; legalizacdo; programas
socioecondmicos visando a geragdo de emprego e renda; e programas culturais para remo-
¢do do estigma fortemente marcado nas dreas informais e seus ocupantes. A férmula bra-
sileira, combinando a criagdo de ZEIS com processos de gestdo democritica, normas urba-
nisticas especificas para os assentamentos a serem regularizados e procedimentos

diversificados de titula¢do, tem chamado a aten¢do de diversos outros paises.
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Ao discutir os objetivos dos programas, os formuladores de politicas pablicas tém
freqiientemente se referido a promogdo de seguranca da posse e integracdo socioespacial
como se se tratasse da mesma coisa, ou como se a realizacdo de um objetivo fosse neces-
sdria e automaticamente levar ao outro. Como muitos exemplos em diversos paises tém
claramente demonstrado, o reconhecimento da seguranga individual da posse, se consi-
derado de maneira isolada, pode na verdade levar a chamada “expulsdo pelo mercado” (ou
por outras forcas como especuladores e traficantes de drogas) e assim contribuir para agra-
var as condi¢des de segregacio socioespacial; da mesma forma, os casos mostram que é
possivel promover algum grau de integracdo socioespacial sem distribuigio de titulos. O
desafio entdo é conceber uma formula juridico-politica que compatibilize os interesses e
direitos individuais dos moradores de assentamentos informais com os interesses e obri-
ga¢des do poder publico e da populagdo como um todo. Tal forma deve permitir que a
seguranca individual possa ser promovida ao mesmo tempo que os interesses sociais de se
manter as comunidades nas dreas urbanizadas e legalizadas, assim garantindo que os prin-
cipais beneficidrios da intervengao publica sejam efetivamente os pobres. Nao se trata de
“amarrar” as pessoas ao solo — proibindo que vendam suas casas e/ou propriedades —, mas

sim de “amarrar” o solo ao uso social de moradia.

A QUESTAO DA LEGALIZACAD
Nesse contexto, a questdo da legalizacdo dos assentamentos informais se torna ainda
mais relevante — e complexa. Programas de legalizacdo sdo certamente importantes,
mas ndo pelas razdes que tém sido usualmente dadas: a existéncia de titulos ndo é um
requerimento sine qua non para que os moradores possam investir nas suas casas € nos
neg6cios informais, pois diversos estudos ja mostraram que a existéncia de uma percep-
¢do de seguranca, resultante de um sélido pacto sociopolitico em vigor, é suficiente para
esse propdsito. Também ndo hd acesso automatico dos moradores a crédito formal em
decorréncia dos programas de legalizacdo, ja que, de modo geral, os bancos ndo empres-
tam para os pobres e ndo aceitam seus novos titulos como garantia hipotecéria; entre-
tanto, hd muitos programas governamentais reconhecendo acesso a crédito para com-
pra de materiais de constru¢do mesmo na falta de titulos. Muitos estudos ja mostraram
que, com freqiiéncia, os moradores preferem ndo recorrer a processos de crédito formal,
sobretudo para ndo correrem o risco de perder suas propriedades por empréstimos de
pequeno valor. Acima de tudo, deve-se destacar que, embora certamente melhorem as
condig¢oes de vida dos moradores, os programas de regularizacdo nio tém tido um
impacto estrutural sobre a pobreza social.

Programas de legalizagéo sdo, entretanto, certamente, muito importantes para ofere-
cer protecdo contra despejos forcados, pois pactos sociopoliticos sdo sempre frigeis, e tém
sido muitos os exemplos de despejos de comunidades vivendo em assentamentos informais;

minimizar conflitos civis; promover alguma medida de materializacdo econdmica dos
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direitos, bem como de estabilidade sociopolitica; permitir o aumento da arrecadagio tribu-
taria; clarificar os regimes juridicos e fundiarios e facilitar investimentos financeiros etc.’

Mais uma vez, a questio entdo é como legalizar. Os formuladores de politicas pabli-
cas devem levar em conta as trés perguntas ja mencionadas (por que/o que é/quais sdo) e
pensar ndo apenas nos interesses individuais dos moradores nos assentamentos infor-
mais, mas também nos interesses da populacdo urbana como um todo. Nesse contexto
mais amplo, hd um leque de alternativas juridico-politicas a serem consideradas, uma
delas sendo o direito individual de propriedade plena. Direitos reais plenos e/ou restritos,
direitos reais individuais e/ou coletivos; posse; permissdes/licencas/autorizagdes; aluguel
social etc.: sdo muitas as escolhas possiveis, que dependem naturalmente da considera-
cdo das realidades existentes em cada situacdo.® Isso ndo significa que exista um “conti-
nuum de direitos”, pois direitos ndo sdo intrinsecamente melhores do que outros: eles sdo
as melhores op¢des em um dado contexto, e ndo hd um processo automaticamente cres-
cente que leva de uma forma mais precdria de ocupagio a um titulo de propriedade indi-
vidual. Além disso, a experiéncia brasileira demarcando “Zonas Especiais de Interesse
Social” correspondentes as dreas ocupadas pelos assentamentos informais tem se mostra-
do efetiva para manter os pregos de terras baixos, assim possibilitando que as comunida-
des originais permanecam nas dreas legalizadas.

Os formuladores de politicas ptblicas ndo devem se esquecer de que o principal
papel, e a principal obriga¢io, do poder publico, tal como reconhecido nas leis e nos tra-
tados, é prover moradia adequada. Isso ndo é de forma alguma o mesmo que reconhecer
titulos de propriedade, e muito menos titulos individuais de propriedade; de fato, espe-
cialmente nos assentamentos em terras ptblicas, a propriedade individual plena pode
ndo ser a melhor op¢do a ser considerada. Além disso, dada a escala do fenomeno de
desenvolvimento informal, de forma alguma serd possivel confronta-lo tdo-somente com
a atribuicdo de titulos individuais de propriedade, e solucdes juridicas coletivas também

precisam ser consideradas.

CONCLUSAQ

A principal licdo para os formuladores de politicas publicas e gestores urbanos resultante
das experiéncias acumuladas de regulariza¢ao fundidria é que hd uma necessidade urgen-
te de respostas institucionais integradas e articuladas, com os programas de regularizacio
sendo plena e diretamente compatibilizados com outras politicas fundidrias, urbanas,
habitacionais e fiscais. H4 uma série de gargalos tradicionais a serem superados, especial-
mente aqueles que dizem respeito a necessidade de produgio de informacdes adequadas
e cadastros; a falta de capacidade institucional de a¢do, especialmente na esfera local; as
dificuldades colocadas por sistemas anacronicos de registros imobilidrios; e aos muitos
problemas colocados pelo Poder Judicidrio conservador. Também merece mencao espe-

cial o falso contlito “moradia social versus preserva¢do ambiental”, que tem colocado
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obstdculos aos avangos de muitos programas de regularizagdo (Fernandes, 2006). Outra
questdo recorrente diz respeito ao day after dos programas de regularizacio, jd que na maio-
ria dos casos ndo tem havido um monitoramento e um seguimento adequados dos progra-
mas existentes, nem uma presenca continua do poder ptblico nas dreas regularizadas.

A licdo maior, contudo, é que a formacdo e a renovagio de pactos sociopoliticos
amplos e sélidos sdo necessarias para garantir o sucesso de programas futuros de regula-
riza¢do fundidria. Dadas a escala e a gravidade do fendomeno, as solu¢des nao podem ser
deixadas apenas para as forcas de mercado, e nem apenas para o poder publico. Respos-
tas adequadas vio requerer politicas nacionais que sejam verdadeiramente ptblicas, nas
quais todos os atores sejam envolvidos, com apoio renovado, e mais qualificado, das agén-
cias internacionais de desenvolvimento e das institui¢des financeiras. Ha um lugar para
todos: a articula¢@o intergovernamental permanente é fundamental, assim como a a¢do

do Ministério Pdblico e do Judiciario, e da formagio de parcerias com os setores privado,

comunitdrio, académico e voluntdrio.

NOTAS

1. Para dados recentes de diversas fontes, ver Davis
(2006).

2. Paraum relato davida em assentamentos informais
em quatro pafses — Brasil, Quénia, Turquia e In-
dia —, ver Neuwirth (2005); para uma andlise dos
casos sul-africano e brasileiro, ver Huchzermeyer &
Karam (2006); para uma andlise do seminal caso
peruano, ver Calderén Cockburn (2006).

3. Para uma andlise histérica dos processos que tém
produzido o desenvolvimento informal no Brasil, na
[ndia e na Africa do Sul, ver Durand-Lasserve &
Royston (2002).

4. Paraumaandlise critica de como politicas de plane-
jamento urbano tém sido responsdveis pelos pro-
cessos de desenvolvimento informal na India, ver
Verma (2002).

5. Para uma anilise critica das idéias de Hernando de
Soto, ver Fernandes (2002); ver também Home &
Lim (2004).

6. Para um estudo comparativo envolvendo diversas

solucdes juridico-politicas, ver Payne (2002).
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RESUMO

Este artigo apresenta algumas das principais conclusdes da experiéncia pessoal do autor
lidando com o tema da regularizagio fundidria de assentamentos informais em dreas
urbanas em diversos paises, trabalhando para diferentes organiza¢des nacionais e inter-
nacionais, bem como da pesquisa académica e da literatura internacional especifica,
visando contribuir para o aprimoramento de politicas publicas e dos programas de regu-

larizacdo futuros.

PALAVRAS-CHAVE: informalidade, regularizacio fundidria, politicas publicas, legalizacao.

LAND REGULARISATION PROGRAMMES
IN URBAN AREAS: COMMENTS AND LESSONS

ABSTRACT

This paper presents some of the main conclusions from the author’s personal experience dea-
ling with the matter of land regularisation of informal settlements in urban areas in several
countries, working for different national and international organisations, as well as from the
specific academic research and international literature on the matter, aiming to contribute

towards the improvement of future public policies and regularisation programmes.

KEYWORDS: informality, land regularization, public policies, legalization.



