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Sessao Tematica 14: Conversoes de uso da terra, conflitos fundiarios e socioambientais

O presente trabalho visa contribuir com a aplicagéo de abordagens institucionais em estudos urbanos, com vistas a
estudar a dimenséo instrumental das politicas de regularizag&o fundiaria no Brasil. Desse modo, o foco da pesquisa
se encontra no debate de “o que é” regularizar e ndo na discusséo sobre “‘como” ou “porqué” reqularizar. Parte-se do
pressuposto de que o estudo das instituicbes é relevante para entender 0s processos de mudanga social e de
desenvolvimento, como a produgéo espacial da cidade. O estudo utiliza a abordagem do neoinstitucionalismo histérico
para avaliar se as politicas de regularizag&o fundiaria se consolidaram como uma instituigéo, a partir de uma analise
dos marcos legislativos histéricos e dinémicas fundiarias e urbanas ao longo da histéria do pais. Como resultado, o
que se observa é que as politicas de regularizagao fundiaria se comportam como institui¢bes. A estrutura normativa
fundiaria perpetuou a segregagédo socioespacial desde o periodo do Brasil Colonial, agravada também pela falta de
controle registral fundiério, criando um cenario precario de informalidade.
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INSTITUTIONALIZATION PROCESS OF LAND REGULARIZATION POLICIES IN BRAZIL

This paper aims to contribute to the application of institutional strategies in urban research, analyzing the instrumental
dimension of Brazilian land regulation policies. The focus of the study is on "what" to regulate, rather than "how" or
"why" to regulate. It is argued that the study of institutions is relevant to understanding the processes of social change
and development, such as the spatial production of the city. The study uses the approach of historical neo-
institutionalism to assess whether land regularization policies are consolidated as institutions, drawing on an analysis
of the historical legal framework and urban dynamics in Brazil's history. From this, it can be deduced that land
regularization policies behave like institutions. The normative structure of land has maintained socio-spatial
segregation since Brazil's colonial period, exacerbated by the lack of cadastral control of land, creating a precarious
scenario of informality.

Keywords: land regularization; neoinstitucionalism; public policies; informality.

PROCESOS DE INSTITUCIONALICION DE LAS POLITICAS DE REGULARIZACION DE
TIERRAS EN BRAZIL

Este articulo tiene como objetivo contribuir a la aplicacion de enfoques institucionales en los estudios urbanos, con
miras a estudiar la dimension instrumental de las politicas de regularizacion de tierras en Brasil. Asi, el foco de la
investigacion esta en el debate de ‘qué es” regularizar y no en la discusion sobre “cémo” o “por qué” regularizar. Se
parte del supuesto de que el estudio de las instituciones es relevante para comprender los procesos de cambio y
desarrollo social, como la produccion espacial de la ciudad. El estudio utiliza el enfoque del neoinstitucionalismo
histérico para evaluar si las politicas de reqularizacién de tierras se consolidaron como una institucion, a partir de un
anélisis de marcos legislativos historicos y dindmicas territoriales y urbanas a lo largo de la historia del pais. Como
resultado, lo que se observa es que las politicas de regularizacion de tierras se comportan como instituciones. La
estructura normativa de la tierra ha perpetuado la segregacion socioespacial desde el periodo del Brasil Colonial,
agravada también por la falta de control catastral, creando un precario escenario de informalidad.

Palabras clave: regularizacion de tierras; neoinstitucionalismo; politicas publicas; informalidad.
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1. Introdugao

Muitos estudos sobre cidades atualmente sdo marcados pelas vulnerabilidades causadas
pela producao do espacgo urbano. Enquanto o maior crescimento urbano observado se concentra
em paises em desenvolvimento, as politicas publicas de planejamento urbano aplicadas nesses
paises se baseiam em teorias e praticas de paises desenvolvidos, 0 que pode causar um conflito
entre a cidade planejada e a cidade real, gerando problemas de infraestrutura, ambientais e
socioecondmicos, dado a diferenga brusca entre a realidade socioecondmica dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (ROY, 2005).

Ainformalidade urbana € um retrato desse cenario; ndo como um problema a ser resolvido
pela gestédo publica, mas sim, como proprio resultado do planejamento urbano, uma vez que a
formalidade € uma das faces dos instrumentos de planejamento tradicional e € legitimada pela
propria gestdo (ROY, 2005). Destarte, a questdo da informalidade se torna relevante néo pela
violagéo de regras de uso e ocupagdo do solo, mas sim pelas caracteristicas urbanisticas e
habitacionais precarias dos assentamentos informais.

Nessa conjuntura, as politicas de Regulariza¢do Fundiaria (RF) surgem com o objetivo de
solucionar a informalidade no meio urbano. No Brasil, na década de 1960, houve um processo
acelerado de urbanizagdo que, aliado ao intenso crescimento econémico, resultou em uma
segregacgdo social e espacial dos espacos urbanos (MARICATO, 1996), dado a especulagao
imobilidria de certas areas, expulsando a parcela da populagao que ndo consegue pagar o prego
de viver em centros urbanos para as periferias, em condigdes de moradia inadequadas
(KOWARICK, 1997).

Existem inUmeras publicagdes que tratam sobre politicas de regulariza¢do fundiaria e de
habitagdo no Brasil em estudos empiricos, com foco na avaliagao e efeitos da implementagédo
dessas politicas, mas constatou-se a caréncia estudos que debatem a esséncia ontoldgica e critica
da regularizagdo fundiaria como importante instituicdo do campo do planejamento e da gestao
urbana. Nesta pesquisa, parte-se de sua compreensdo como uma institui¢do, i.e, formada por
‘procedimentos, protocolos e normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da economia politica” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 196).
Neste sentido, tais abordagens defendem que o estudo das instituigdes é relevante para entender
o0s processos de mudanga social e de desenvolvimento (HALL; TAYLOR, 2003; NEE, 2005). Parte-
se, pois, do pressuposto de que compreender as instituicdes € relevante também para
compreender a produgao social da cidade (SORENSEN, 2018) e as mudancgas da e na cidade
(SOUZA, 2010).

Compreender politicas de RF pela perspectiva institucional mostra-se pertinente & medida
que os instrumentos que a compdem sao formados por conjuntos de regras formais e informais
que restringem a interacdo humana em sociedade, configurando padrdes de controle sobre os
quais os diferentes atores envolvidos orientam suas agbes (NEE, 2005). Desse modo, o foco da
presente pesquisa se encontra no debate de “o que €” regularizar e ndo na discuss&o sobre “como”
ou “porqué” regularizar. Trata-se de explorar a dimens&o constitutiva da regularizagéo fundiaria,
debatendo como esse instrumento se institucionalizou ao longo dos anos. Diante do exposto, este
artigo tem por objetivo investigar o processo de institucionalizagao das politicas de regularizagao

fundiaria no Brasil e identificar suas conjunturas criticas de constitui¢éo.
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2. Contribuigées do Neoinstitucionalismo histérico para os estudos urbanos

No campo dos estudos urbanos, os diferentes tipos de institucionalismo tém sido adotados
como lentes de visdo para abordar os mais diversos temas (SORENSEN, 2017). Nessa
perspectiva, olhar para a teoria urbana, suas dindmicas, processos € instrumentos adotando a
teoria institucional como guia pode fornecer profundos entendimentos e contribuigdes para o
campo do planejamento urbano. Complementarmente ao conceito de instituicdo previamente
apresentado, langa-se luz sobre o conjunto de regras (formais e informais), socialmente
reconhecidas e legitimadas. Sendo assim, para que algo seja considerado como uma instituigéo,
alguns aspectos se fazem necessarios: devem estar inseridos em um contexto, devem possuir
reconhecimento, devem possuir efeito coletivo e devem ser passiveis de demonstragcdo
(LOWNDES; ROBERTS, 2013).

Dentro do neoinstitucionalismo, uma instituigéo é entendida como os "conjuntos de regras
e entendimentos compartilhados que moldam a agé@o" (SORENSEN, 2017, p. 251) e que buscam
permanecer ao longo do tempo (LOWNDES, 2001). Nesta linha tedrica, convengdes formais e
informais, valores e relagGes de poder sdo considerados. Além disso, os neoinstitucionalistas
buscam compreender a maneira com a qual as instituicdes moldam o comportamento e como
interagem com os individuos de uma sociedade (ibid). O neoinstitucionalismo se distribui em trés
vertentes que possuem, em alguns momentos, pontos de similaridade e, em outros, pontos de
vista distintos. S&o elas: institucionalismo da escolha racional, institucionalismo sociolégico e
institucionalismo histérico.

Adota-se neste trabalho a vertente do institucionalismo histérico, que compartilha dos
conceitos de instituicdo anteriormente apresentados. Todavia, dentro desta escola, ha um
afunilamento do conceito a partir da especificagdo 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) s&o levados em considerag@o, mas também os ambientes informais e
tudo o que ¢ informalmente decidido e acordado entre os agentes envolvidos. Desta maneira, ha
uma interferéncia mutua entre as instituigdes com as organizacdes e seus agentes (EDELMAN,
2016). Sob esta dtica, quando se trata de discussdes a respeito do uso da terra, Roy (2005) advoga
que o processo de formalizagdo nédo se trata de uma simples conversdo de algo informal para
formal. No caso da regularizagéo de lotes, por exemplo, as reivindicagdes podem ser maltiplas, o
numero de documentos informais diversos e, portanto, de legitimidade fragil.

A literatura demonstra que institucionalismo e legitimidade sao conceitos interconectados
(SCOTT, 2008; BERGER; LUCKMANN, 2008; GIDDENS, 2003; DEEPHOUSE et al., 2017;
SUCHMAN, 1995). Nos estudos sobre o tema, o conceito de legitimidade é apresentado como
‘uma percepgao generalizada ou suposi¢éo de que as agdes de uma entidade séo desejaveis,
adequadas ou apropriadas dentro de algum sistema de normas, valores, crengas e defini¢des
socialmente construido” (SUCHMAN, 1995, p. 574). Particularmente para o tema da regularizagao
fundiaria, Roy (2005) defende que a informalidade consiste em um dos resultados do processo de
planejamento urbano, no qual a cidade formal é reconhecida como tal por processos de
legitimag&o. A legitimidade, pois, interfere ndo somente na maneira como as organizagdes séo
percebidas pela sociedade e como a mesma interage com os individuos (SUCHMAN, 1995), mas,
também, no comportamento, funcionamento e continuidade das instituigdes (DEEPHOUSE et al.,
2017). Por isso, Scott (2008) defende que a legitimidade é socialmente construida sobre questdes
locais e por agente locais, simbolizando a concordéncia de uma organizagdo com as convengdes
formais ou informais estabelecidas, ou seja, com a propria instituigéo.

Isto posto, o institucionalismo histérico se sobressai como lente de anélise para os estudos
urbanos por contribuir com alguns debates relevantes: a) a importancia das conjunturas criticas
para a formacao das instituicoes; b) a influéncia do feedback positivo para o poder institucional; c)
a desigualdade de oportunidades e mobilizagdes politicas; d) a adogdo do incrementalismo
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garantindo privilégios a determinados atores; €) a existéncia de processos de coevolugédo e
complementaridades institucionais (SORENSEN, 2017).

Neste sentido, a dependéncia da trajetdria é pertinente por debater a ideia de que a origem
das instituicbes se da a partir de momentos criticos e em resposta a pressdes externas. Esses
momentos criticos ou ‘conjunturas criticas’ sdo responsaveis por provocar mudangas significativas
e que podem ocorrer de maneiras diversas, em contextos especificos e gerar resultados diferentes
(THELEN; CONRAN, 2016). Tais conjunturas podem ser definidas como momentos em que a
influéncia das estruturas institucionais sobre os atores politicos sdo consideravelmente
suavizadas, deixando um alcance maior de possibilidades e decisdes politicas, criando um espago
para o desenvolvimento de novas instituicdes (CAPOCCIA; KELEMEN, 2007; KATZNELSON,
2003). E por isso que o contexto e a dependéncia de trajetdria s&o elementos indissociaveis dentro
do institucionalismo historico. Ainda, para tratar sobre a continuidade e manutencdo das
instituicdes, examina-se que, ao receberem feedback positivo, elas sao fortificadas de modo a
constantemente optarem por mudancas sutis e meramente incrementais (MAHONEY, 2000;
PIERSON, 2000).

As instituigdes sdo, portanto, criadas

“para evoluir historicamente por meio de conflitos e compromissos politicos, € para
moldar a agdo tanto pela imposigéo de regras aplicaveis quanto pela formacédo da
economia politica das relagdes de poder, preferéncias e interpretagdes sociais e as
recompensas e oportunidades experimentadas pelos atores(...)" (SORENSEN, 2017,
p. 252, nossa tradugéo).

Nesse contexto, o Estado é percebido como um agente com interesses formados por uma
multiplicidade de instituigbes (HALL; TAYLOR, 2003). Portanto, o estudo dos processos de
institucionalizagdo no campo da gestéo urbana requer atencéo indispensavel (SORENSEN, 2018).
Ao reconhecer a desigualdade entre os individuos, o institucionalismo histérico expde as relagoes
de poder incorporadas as instituigdes que privilegiam determinados atores/grupos em detrimento
de outros (LOWNDES, 2001). Logo, as instituicdes podem ser reconhecidas como estruturas de
coagao, poder e controle (MOE, 2006). Assim, o institucionalismo histérico se destaca pela
capacidade explicativa quanto a continuidade das instituicdes por meio da compreensao de suas
origens, dos artificios que adotam para se manter e de sua capacidade adaptativa. Nesta
perspectiva, 0 exame do processo de urbanizagdo requer reconhecer que trata-se de “uma forma
de estruturagdo do territdrio, onde o peso dos lugares varia historicamente em fun¢do dos
condicionantes e processos sociais, econdmicos, 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 regulatorias de continua transformacdo 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 € a maneira com as
quais sao originadas e sustentadas. Destarte, as instituicdes podem, seguidamente, disporem de
um formato ndo organizacional, mas serem compostas por regras criadas e controladas pelos
atores politicos (LOWNDES, 2001).

Analisar as dindmicas das parcerias multiorganizacionais contribui expressivamente para
o0 entendimento das politicas publicas de planejamento. Peck, Theodore & Brenner (2013) criticam
as formulagdes de politicas de planejamento urbano adotadas que se configuram como solugdes
ja téo repetidas que remetem a uma “cdmara de eco” (ibid, p. 1094). Roy (2005) questiona a
adocao de praticas e teorias de planejamento urbano em paises em desenvolvimento a partir de
solugdes adotadas por paises desenvolvidos. Por outro lado, defende-se que tais conjunturas
geram licdes importantes para o desenho institucional visto que o aumento nas parcerias
proporciona uma série de recursos institucionais que podem fornecer elementos para produzir um
novo codigo de governo (EDELMAN, 2016). A partir do exposto, os regimes urbanos podem ser
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interpretados como constituidos por regras capazes de modificar as agdes e 0 comportamento dos
individuos, além de serem o resultado e a heranga dos processos de conflitos politicos
(LOWNDES, 2001; SORENSEN, 2017). Consequentemente, “compreender os regimes urbanos
como "nao instituicdes" € perverso: a importancia do argumento reside precisamente na maneira
como os regimes impdem restricoes estaveis, regularizadas e eficazes ao comportamento politico
local” (LOWNDES, 2001, p. 1964, nossa traducao).

3. A questao fundiaria brasileira e suas politicas de regularizagao

Para atingir o objetivo deste trabalho, propde-se um estudo de caso qualitativo do
processo de institucionalizagdo das politicas de regularizagéo fundiaria no Brasil, ja que a adogdo
do estudo de caso “permite a compreensao ampla e detalhada sobre um fenémeno determinado
a partir do [seu] estudo aprofundado” (GIL, 1991). A partir de uma identificacdo de marcos
historicos da questé@o fundiaria brasileira e das politicas de RF, seguida da compreenséo dos
processos legislativos e suas implicagdes no planejamento urbano do pais, foi, entdo, aplicada a
abordagem institucional para a analise proposta nesta pesquisa. As principais fontes de dados sao
as legislacbes e decretos em ambito federal. Paralelamente, utiliza-se como ponto de partida a
anélise minuciosa de Ribeiro (2021), envolvendo as politicas de RF no Brasil.

Procurou-se aplicar os conceitos caracteristicos do neoinstitucionalismo histérico - como
legitimidade, conjuntura critica, dependéncia de trajetéria, feedback positivo, contexto,
reconhecimento, efeito coletivo e passividade de demonstracéo - a fim de analisar o processo de
institucionalizagdo da politica urbana fundiaria. Além disso, para a determinagdo das conjunturas
criticas, buscou-se identificar rupturas nos regimes politicos vigentes, marcos legislativos e
dindmicas urbanas diversas, ou seja, marcos que pudessem significar uma mudanga de contexto
e narrativa nas politicas publicas posteriores, aplicando o conceito de conjuntura critica explicitado
anteriormente.

O estudo resultou em cinco conjunturas criticas, a partir da identificacdo da trajetéria da
questéo fundiaria no Brasil, seguida da criagao de politicas de regularizagéo fundiaria. A discussao
se pauta no ambito legislativo federal.

3.1 As conjunturas criticas da reqularizagéo fundiaria

O periodo que caracteriza a primeira conjuntura critica, a do Brasil Colonial, € marcado
pela presenga portuguesa na gestdo e legislagdo urbana brasileira. A gestdo de terras é
considerada precaria, por conta da incapacidade do regime de capitanias hereditarias em
promover a ocupacao efetiva do territdrio brasileiro - implementado de 1530 até o fim do periodo
colonial, em 1822 -, além de que o Brasil adotava a legislagdo portuguesa, sem adaptar a realidade
do pais, 0 que era problematico considerando o tamanho da colénia.

Ainda, nesse sistema de doacao de terras, era adotado o regime de distribui¢do de terras,
as sesmarias, que inicialmente passou por dificuldades pelo baixo numero de unidades
administrativas do regime, e depois passaram a ser administradas por institui¢des 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 medi¢do das areas para registro, 0 que permitia a
oficializagéo 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 cobrangas para determinar quem seria o
efetivo sesmeiro (ALVEAL, 2007). Assim, a Coroa Portuguesa, com vistas ao controle desse poder
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local e dos registros fundiarios, limitou o cultivo como principal fonte de acesso e manutengao das
sesmarias.

Nessa primeira conjuntura critica, a partir das regras formais estabelecidas - legislacoes,
por exemplo -, percebe-se um carater de descontrole registral do territorio da col6nia portuguesa,
causada principalmente pela incapacidade de gestao e a ndo adaptagéo da legislagdo portuguesa
ao cenario local. Assim, diversas praticas e regras informais se firmaram, principalmente em
relagdo ao estimulo de estratégias ndo oficiais para aquecer as dinamicas de aforamento e as
classes de senhorios sendo estabelecidas pela insuficiéncia da fiscalizagdo pela Coroa
Portuguesa, causando um esvaziamento da pratica de sesmarias, principal instrumento de gestéo
fundiaria da época.

A segunda conjuntura se caracteriza principalmente pela mudanga do regime politico do
pais, de col6nia @ 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 fun¢do dessa lei foi a de
permitir a transicdo de um sistema de doacao 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 latifindios, estabelecendo preferéncia legal para aquisicdo de
terras para aqueles que ja tinham posses, a partir de comprovagao legal. Assim, 0s mais pobres
foram condenados a irregularidade fundiaria. Ainda, Motta (1998) explicita a inten¢ao de atragéo
de imigrantes ao pais, considerando que a lei permitiria um regime juridico mais estruturado que
0 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
fundiarios mencionados anteriormente. Percebe-se uma legitimidade quase inexistente, ou fragil,
da legislagéo, quando se vé que a posse predominou o sistema fundiario até 1930, e ndo a
propriedade formalizada (PEDROZA, 2011).

Considerando que em 1888 houve a aboligdo da escravatura, Guimarées (2009) afirma
que a lei abria brechas para que libertos pudessem registrar terras que ocupavam por posse,
heranga, doagdo ou legado senhorial. Por conta das exigéncias burocraticas, era comum esse
registro acontecer apenas nas regides nao interessantes economicamente para as elites da época.
Dessa forma, os libertos foram afastados das areas valorizadas e consolidando a concentragéo
da formalidade a uma parcela da elite econémica da época (RANGEL, 2012).

Nota-se, entdo, uma heterogeneidade entre as rela¢oes juridicas (regras formais) e sociais
(regras informais) do sistema fundiério brasileiro. Novamente, houve uma tentativa de “regulagéo”
da propriedade, dessa vez com o Codigo Civil de 1916. O Cddigo reforcou o ideal absoluto de
propriedade, além de incitar o status social dos proprietérios (RIBEIRO, 2021). O problema foi a
falta de politicas relacionadas a corre¢éo dos conflitos fundiarios decorrentes ainda do sistema
sesmarial, 0 que fragilizou a homogeneizagéo da terra pelo Codigo.

Todo esse cenério fundiério e juridico heterogéneo do Brasil é agravado pelos incentivos
a industrializacdo e a consequente urbanizagao dos polos metropolitanos entre as décadas de
1930 e 1970. Tais fatores favoreceram a quebra da predominancia 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 o0 aumento da
informalidade € a incapacidade do Estado em controlar e fiscalizar 0 uso e a ocupagéo do solo
(GROSTEIN, 2001; PEREIRA, 2002; MARICATO, 1996; 2003). Além do aumento de areas
irregulares e assentamentos informais, vemos que a parcela da populacdo que néo consegue
pagar o prego de viver nas areas centrais é expulsas para as periferias, areas ndo valorizadas no
mercado imobiliario formal das cidades (KOWARICK, 1997; MARICATO, 1996).
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Observada essa mudanga 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 espago para novas decisdes politicas e,
portanto, novas estruturas institucionais.

Pode-se perceber também varios padrdes 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 trajetdria. Pierson (2004, p. 21, nossa tradugdo) advoga que 0s
processos sociais “apresentam feedback positivo e assim geram padrdes de desenvolvimento
histérico”. Sorensen (2018) sustenta que processos politicos possuem dependéncia de trajetoria
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 imobilidrio e o sistema de propriedade privada, mas ainda se vé a populagéo de baixa
renda ocupando areas desinteressantes para 0 mercado, ator com grande poder nessa conjuntura.
Assim, padrdes se repetem porque 0s processos politicos seguem os interesses dos atores mais
influentes, e politicas de reparagdo e regularizagao fundiaria, por exemplo, ndo seguem o0s
interesses do mercado imobiliario capitalista.

Em meados de 1930, tem-se uma inovagao no ambito legal com a Constituicdo Federal
de 1934, que trouxe a vinculagdo da propriedade a sua fungéo social. Apesar de nédo ter muita
aplicagéo pratica, esse marco legal foi escolhido para essa conjuntura por trazer um discurso muito
diferente do mostrado no Cddigo de 1916, e isso se deve principalmente ao contexto histérico de
incentivo a industrializagédo do Governo Vargas. Ainda, na Constituicdo de 1934, destaca-se a
Usucapido Rural, que teria, em teoria, um impacto maior na regularizagdo de terras rurais,
permitindo a aquisi¢do da propriedade desde que cumpridos alguns requisitos legais, mas que ndo
houve efeitos significativos (RIBEIRO, 2021).

No inicio da Ditadura Militar, vé-se ainda uma preocupagdo com a regularizagéo fundiaria
rural com a implementagéo do Estatuto da Terra (1964), trazendo em seu texto a regulagéo dos
direitos e deveres dos bens rurais para reforma agraria e promogéo da politica agricola, com vistas
aincentivar a produgao rural. Contudo, como afirma De Salis (2008), esse Estatuto nao teve efeitos
significativos na formaliza¢do de terras em areas rurais por ser uma lei de dificil operacionalidade.

Depois desse marco, as politicas relacionadas a corregéo da irregularidade fundiaria sé
se destacam anos depois com a criagdo do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) no inicio da
Ditadura Militar, em 1964. Em suas politicas, o termo “regularizagéo fundiaria” comega a ser usado,
mas seus objetivos sdo muito influenciados pelo contexto da gestéo atual. A produgéo 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 (1997), somente a produgdo de unidades habitacionais para reassentamento da
populagdo ndo caracteriza uma politica de regularizagéo fundiéria, que engloba diversas outras
medidas em é@mbito juridico, social e territorial.

Assim, em 1979, ha a promulgagéo da lei 6766, a qual se destaca por ser a primeira vez
na histéria brasileira que o tema da regularizagdo fundiéria & expressamente abordado e mais
efetivo, considerando que passa a prever sangdes penais para loteadores que causaram
irregularidades de seus proprios loteamentos. Ademais, vé-se que a lei aborda aspectos civis,
administrativos, urbanisticos e penais (ROMEIRO, 2008) e, por isso, observa-se uma mudanga
critica nas narrativas da regularizagdo fundiaria como politica urbana, apesar da lei se limitar a
loteamentos clandestinos.

Apos a lei 6766/1979, destaca-se a ruptura no regime politico brasileiro com o término da
Ditadura Militar, em 1985, deixando espago para mudangas nas decisdes politicas e,
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consequentemente, o desenvolvimento de uma nova conjuntura critica. A quarta conjuntura aqui
estabelecida mostra uma tendéncia de elaboragéo de politicas urbanas com foco na fungéo social
da propriedade e na criagédo de instrumentos de ordenamento urbano, que foram relevantes para
a composigéo da lei 11.977 (BRASIL, 2009). Pode-se citar a Constituigdo Federal de 1988, que
abordou o conceito de fungao social da propriedade e apresentou instrumentos de ordenamento
territorial, como o Plano Diretor (PD), o Parcelamento, Edifica¢éo e Utilizagado Compulséria (PEUC)
e a Usucapido Especial Urbana, facilitando a regularizagdo fundiaria.

Além do mais, destaca-se o Estatuto da Cidade, em 2001, como um dos maiores marcos
nacionais sobre politicas urbanas. O Estatuto reforca a fungdo social da propriedade e
regulamenta os instrumentos da Constituicdo de 1988, mas ndo se estende no topico de
regularizagdo fundiéria. A Lei apenas coloca o processo de regularizagdo como uma das diretrizes
gerais a serem seguidas, e se limita a fazer recomendagdes e obrigagdes 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 habitagdes de interesse social, afastando o desejo
do mercado imobiliario e garantindo a seguranga de posse dos moradores.

Por fim, o Cédigo Civil de 2002 traz instrumentos de suporte a politicas de regularizagao
fundiaria, como a concessado de uso para fins de moradia e a concessao de direito real de uso,
além de alteragbes nos prazos da regulamentagéo de usucapiéo; todos os instrumentos, entéo,
facilitavam a regularizagéo.

Ribeiro (2021) afirma que essas trés legislagdes - Constituicédo Federal de 1988, Estatuto
da Cidade e Cadigo Civil de 2020 - serviram de apoio para a lei 11.977 (BRASIL, 2009). De fato,
foram pequenos passos desde a publicagdo da lei 6766 (BRASIL, 1979), mas é notavel que a
urbanizagao intensa de meados do século XX foi uma mudancga tdo brusca para o paradigma
fundiario brasileiro que uma nova conjuntura critica surgiu nas politicas de regularizagao fundiaria.
Antes, via-se politicas com um caréater segregante, com foco no estabelecimento da propriedade
privada plena e nas tentativas (falhas) de estabelecer um controle registral fundiario no Brasil,
derivado das politicas de doagéo de terras do periodo colonial. Agora, com o novo cenario
observado pela urbanizagéo acelerada e o0 agravamento dos assentamentos informais, verifica-se
a mudanga na narrativa das politicas urbanas como resposta a pressdes externas, criando uma
nova conjuntura critica.

Em 2007, vemos a primeira regulamentacao sobre a regularizagdo fundiaria, com a lei
11.481 (BRASIL, 2007), trazendo um primeiro conceito de regularizacdo fundiaria plena e a
regularizagdo fundiaria em bens da Unido. Todavia, ainda, a legislagdo em destaque é a 11.977
(BRASIL, 2009), pautada na lei 11.481 e nas legislagdes expostas anteriormente, que regulamenta
o programa federal de habitagdo “Minha Casa Minha Vida” e trata da regularizagéo de areas de
moradia de baixa renda (BRASIL, 2009). Dessa forma, essa lei aborda, pela primeira vez, o
conceito de regulariza¢do fundiaria plena, que explana desde a titulagdo da habitagdo, passando
por medidas de ordenagdo do espaco, como Estudos de Viabilidade, chegando a projetos de
infraestrutura e urbanizagéo, visando a garantia dos direitos a cidade e a moradia adequada
(RIBEIRO, 2021). Vé-se no artigo 46:

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

Aqui, percebe-se a vinculagao da urbaniza¢do com a regularizagao fundiéria, o que traz
uma preocupag@o com a condigao precaria dos assentamentos informais. Ainda, nota-se o foco
na titulagao da propriedade privada como forma principal de segurancga de posse.
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No entanto, a lei 11.977 (BRASIL, 2009) teve pouca efetividade pratica, principalmente
por precisar da atuagdo da esfera municipal para sua implementacdo (RIBEIRO, 2021). De fato,
ela serviu como base de politicas urbanas direcionadas a regularizagdo fundiaria plena e a
promocao de direitos as populagdes em condigdes precarias de moradia. Entretanto a autora (ibid.)
ainda cita a insuficiéncia de recursos para aplicagao das politicas nos estados e municipios, além
de que:

Outros dois empecilhos importantes derivam do historico das relagdes entre as elites brasileiras e
a terra [...]. O primeiro deles se refere ao baixo apelo eleitoral das medidas constitutivas dos
processos de regularizagao 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 regularizagao, que se
reproduz desde o século XIX e se justifica pelas vantagens colhidas por estas elites a partir das
situacdes de irregularidade, que permitem a expanséao de “suas terras” pela invaséo e ocupagéo,
bem como sustentam suas redes de poder e prestigio local (RIBEIRO, 2021, p. 173).

Dessa forma, vé-se a lei 11.977/2009 (BRASIL, 2009) como um modelo nacional de
regularizagdo fundiaria, mas é reconhecida a necessidade de aprofundamento e aprimoramento
das medidas legais, administrativas e urbanisticas para, de fato, promover os direitos a cidade e
a moradia adequada aos assentamentos informais.

Por fim, a quinta e ultima conjuntura critica tem como inicio a mudanga da estrutura
normativa vigente de regularizagdo fundiéria, da lei 11.977/2009 (BRASIL, 2009) para a lei
13.465/2017 (BRASIL, 2017). Essa conjuntura ainda n&o esta bem estabelecida, dado que o ano
de promulgacéo dela é recente, e existem poucos estudos sobre sua aplicagéo.

Neste trabalho, parte-se do pressuposto de que ha uma mudanga de conjuntura por conta
da narrativa diferente que essa lei traz. Trata-se de um viés neoliberal, com vistas a transformagao
da propriedade em um ativo financeiro, tirando o foco da urbanizagdo como elemento significativo
da regularizagdo fundiaria e privilegiando a titulagdo de propriedade privada individual (RIBEIRO,
2021). A conjuntura tem seu inicio com a promulgacdo da Medida Provisoria n. 759 (BRASIL,
2016) que, em seu texto, anuncia oa énfase em “dinamizar e simplificar - inclusive sob uma
perspectiva registral - o processo da regularizagao fundiéria urbana no pais, permitindo que este
efetivamente alcance seus fins” (BRASIL, 2016, item 86).

Percebe-se um foco em um suposto desenvolvimento econdmico 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 populagao de baixa renda para se integrar na economia formal
da cidade. Todavia, as aplicagdes dessa teoria no Peru n&o tiveram impactos significativos, por
desconsiderar a complexidade da dindmica dos mercados de solo e crédito informais, o contexto
historico e as relagdes sociais com a terra, tal como Ribeiro (2021) defende.

A Medida foi criada logo ap6s o processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff,
em 2016, o que mostra uma ruptura de uma trajetéria historica dos governos prévios com carater
progressista. O aspecto problematico da referida Medida Proviséria se encontra na supressao de
um trecho da definigdo de regularizagdo fundiéria plena apresentado pela Lei 11.977 (BRASIL,
2009), em que se lia: “de modo a garantir o direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”
(ibid., art. 46). Isso implica na desvinculagdo da urbanizagdo e da regularizagdo fundiéria,
reduzindo esta ultima a um instrumento de titulagdo de propriedade privada individual. Ainda,
percebeu-se que as ZEIS ndo eram contempladas como medida de seguranga de posse na
medida provisoria, e previu um novo instrumento, a legitimagao fundiéria, que permite a titulagéo
de qualquer area ocupada até 19 de dezembro de 2016 de forma rapida e simplificada, em
oposicao a aplicagdo de medidas urbanisticas e sociais.

Até a promulgacgéo da lei 13.465 (BRASIL, 2017), diversas emendas foram apresentadas,
e foi divulgado um Projeto de Lei de Converséo (PLV), a PLV 12 (BRASIL, 2017), com a inclusao
das ZEIS, um melhor tratamento de outros instrumentos da lei 11.977 (BRASIL, 2009), insercao
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das figuras do condominio de lotes e urbanos simples e a instituicdo da figura juridica dos
conjuntos habitacionais (RIBEIRO, 2021). Ao fim do processo, em julho de 2017, foi promulgada
a lei 13.465 (BRASIL, 2017).

E interessante pontuar que diversos municipios tardaram a regular a lei para o dmbito
municipal. Floriandpolis (SC) instituiu uma comissdo técnica de regularizagdo fundiaria com o
decreto 22.900 (FLORIANOPOLIS, 2021) apenas em 2021. Curitiba (PR) e S&o Paulo (SP), por
sua vez, regulamentaram apenas em 2022, por meio dos decretos 1.488 (CURITIBA, 2022) e a lei
17.734 (SAO PAULO, 2022).

3.2 Sintese dos processos de institucionalizagdo das politicas de reqularizagéo fundiaria

A partir da analise documental empreendida, € possivel identificar as conjunturas criticas
de institucionalizagéo da Regulariza¢do Fundiaria no Brasil, ilustrado na Figura 1 € no Quadro 1.
Conforme pode ser observado, percebe-se que continuamente existiu uma tentativa de
regularizagdo e controle fiscal da instavel situagéo fundiéria brasileira. No entanto, nas conjunturas
1 a 3 nota-se uma tendéncia das decisdes politicas focarem em algumas elites e, na conjuntura 4,
observa-se como a mudancga do cenario rural para o urbano em meados do século XX impactou
nas narrativas e decisdes politicas da época, criando uma trajetéria de marcos legais cada vez
mais proximos da concretizagéo do conceito de Regularizagdo Fundiéria Plena e com vieses mais
progressistas.

Apenas na conjuntura 5 que a narrativa muda novamente, passando para um discurso de
viés neoliberal, a partir da alteragao politica e social do impeachment da presidenta Dilma Rousseff
e o0 tensionamento das politicas de regularizagdo fundiaria plena. Assim, resta a duvida se a lei
consegue, de fato, efetivar a regularizagéo fundiaria de forma simples e rapida, ja que atualmente,
com a elei¢do do presidente Luis Inacio Lula da Silva, a mudancga da gestdo caminha novamente
em dire¢do a um viés progressista, e € esperado que se manifeste uma nova conjuntura critica
com o restabelecimento de politicas de ordenamento urbano e regulariza¢do fundiaria com base
em perspectivas mais sociais.
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Figura 01: A trajetoria da questao fundlarla e polltlcas de regularizagéo fundiaria no Brasil. (Fonte:
elaborada pelos autores).
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Quadro 01. (Elaborado pelos autores, 2022)

Conjuntura Justificativa
1) Brasil Colonial Periodo marcado pela fragilidade do controle fundiario
causado pela incapacidade de adaptagéo da legislagao
portuguesa as peculiaridades locais.
2) Ainsercao da terra em Periodo marcado pela delimitagéo da propriedade da terra,

um mercado imobiliario

estabelecendo a compra e venda como principal forma de
aquisigéo.

Industrializacao e
Urbanizagao Intensa no

Periodo marcado pelo crescimento acelerado dos centros
urbanos, aumentando a precariedade dos problemas

Pais fundiarios e a precarizagao da habitagao

4) Consolidagéo da
Regularizag&o Fundiaria
Plena

Periodo marcado pela concepgao de varios marcos legais
de politica urbana e a definicdo do conceito de
Regularizag&o Fundiaria Plena.

5) Tensionamentos da
Regularizag&o Fundiaria
Plena

Periodo marcado pelo Marco Nacional de Regularizagéo
Fundiaria de 2017 (lei 13.465), com foco na dimens&o
financeira da propriedade.

4. Consideragoes finais

Este trabalho surgiu da necessidade de interpretar a regulariza¢do fundiaria como uma
das instituigdes do planejamento urbano brasileiro como forma de resolugéo da questéo fundiaria
precéria do pais. Definiu-se o objetivo geral como investigar o processo de institucionalizagao das
politicas de regularizacdo fundiaria no Brasil. Para tanto, foi realizado um estudo de caso da
questéo fundiéria brasileira desde o periodo colonial até a formagéo de politicas de planejamento
urbano e de regularizagao fundiaria das ultimas décadas.

Considerando as discussdes da teoria do neoinstitucionalismo, constatou-se que as
politicas de regularizagdo fundiaria se comportam como instituigdo, por serem um conjunto de
protocolos oficiais e oficiosos, caracteristicos da estrutura organizacional politica, a partir da
definigéo de Hall e Taylor (2003). Também foi observado que, desde o periodo colonial, o Brasil
teve dificuldades com o controle registral fundiario, devido a insuficiéncia de fiscalizagdo e
auséncia de adaptacOes da legislagao portuguesa para o cenario brasileiro. Além disso, vé-se a
influéncia de grandes atores como as elites e 0 mercado imobiliario na manutengdo desses
padrdes, criando uma segregacao socioespacial no territorio do pais.

Esses dois cenarios perduram até os dias atuais, criando uma dependéncia de trajetdria,
apesar de mudangas criticas que alteraram as narrativas das estruturas normativas ao longos dos
séculos, como exposto. Ainda, a segregacao e expulsdo da popula¢do de baixa renda para as
periferias sdo consequéncias da estrutura econdmica vigente na sociedade, agravadas pela
urbanizagdo intensa do século XX, colocando o mercado imobiliario como um dos atores com
maior influéncia no ordenamento territorial brasileiro.

E imprescindivel destacar que as politicas de regularizagdo fundiaria apenas se
consolidam como instituicao a partir da questdo fundiaria do pais e o foco na propriedade privada
desde a promulgacédo da lei de Terras (BRASIL, 1850). Apenas na 42 conjuntura critica se nota
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indicacOes de outras medidas de regularizagdo fundiaria que promovem a seguranga da posse
sem a titulacdo de propriedade, como concessao 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.

Com fundamento nas considera¢des de Roy (2005), conclui-se que as abordagens de
planejamento urbano presentes nas politicas de regulariza¢éo fundiaria ainda parecem afastadas
da realidade do Brasil, um pais em desenvolvimento. Ao longo da anélise, observa-se como
poucos marcos legais e politicas obtiveram algum sucesso na tentativa de solucionar a
precariedade da questao fundiaria e, a partir da 42 conjuntura, dos assentamentos informais.

Em suma, este trabalho contribui para a construgdo da abordagem institucional no
planejamento urbano, avaliando a dimens&o instrumental das politicas de regulariza¢do fundiéria,
ainda em escala federal. Ademais, espera-se que esta discussdo possa fornecer e fomentar
futuras investigagdes sobre a tematica, servindo de base para a produgdo de estudos mais
aprofundados.
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