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RESUMO

A regularizacao fundidria urbana enquanto uma das principais politicas urbanas brasileiras é
tema de certa literatura nacional que mostra debates com diferentes pontos de vista. A partir
do levantamento e andlise de parte dessa literatura, discutimos as contribui¢es e limites
que as concepgOes de direito a cidade de David Harvey podem proporcionar as discussdes
em torno dessa regularizacao nas cidades do Brasil. Para isso, analisamos a literatura com
base na técnica do mapa da literatura e buscamos entender as principais ideias desse autor.
Entendemos que ha dificuldades de abordar uma politica social especifica sob ambitos tao
amplos de transformacdo da sociedade e do urbano como ele propde pensar, somente possivel
como horizonte ou possibilidade em contraponto a acumulacao por despossessao.
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ABSTRACT

Urban land regularization as one of the main Brazilian urban policies is the theme of a certain
national literature that shows debates with different view's point. From the survey and
analysis of part of this literature, we discuss the contributions and limits that David Harvey's
conceptions of the right to the city can provide to the discussions about this regularizationin
Brazilian cities. For this, we analyze the literature based on the literature map technique and
seek to understand the main ideas of this author. We understand that there are difficulties
in approaching a specific social policy in such broad areas of society transformation and the
urban as he proposes to think, only possible as a horizon or possibility in counterpoint to
accumulation by dispossession.

Keywords: Urban land regularization. Right to the city.
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INTRODUCAO

A regularizacdo fundidria urbana (Reurb) enquanto politica social é uma das principais
tentativas de resposta do Estado brasileiro a expressiva constituicao de assentamentos
informais e precdrios nas cidades do pais como espacos de moradia de grande parte da
populacdo urbana, sobretudo de baixa renda (MARICATO, 1999; FERNANDES, 2013). Desde
as primeiras experiéncias de politicas publicas em Belo Horizonte (MG) e Recife (PE) no
inicio da década de 1980, a Reurb tornou-se objeto tanto de formulagao e implementacao de
politicas quanto de regulamenta¢des municipais e nacional (GONCALVES, 2009; FERNANDES,
2006), a ponto de haver contemporaneamente uma orientacdo em todo o pais quanto a
esse tema por meio da Lei Federal n°13.465/2017>.

Seja como agenda de governo ou tema de debates, a Reurb estd no centro de uma literatura
no Brasil que produziu cartilhas, obras académicas (artigos, dissertaces, teses), informativos,
relatdrios e legislacao que discutem as experiéncias de regularizagao dos assentamentos
informais urbanos. Assim, abordam a agao do Estado como agente social de transformagao
das cidades através de uma politica urbana que pretende, no minimo, resolver o conflito
juridico da posse entre ocupantes e proprietarios formais do terreno.

Levando em conta o debate presente em parte da literatura que discute a relacdao entre
mudancas no espacgo urbano e Estado através da Reurb, como as ideias de democratiza¢ao do
direito a cidade de Harvey (2012) podem contribuir e limitar como perspectiva para pensar as
transformacg6es urbanas? Pergunta que surge mais como uma provocagao ao tentar pensar essa
politica publica urbana especifica no Brasil sob a perspectiva desse autor acerca de democracia
nas cidades. Assim, serd possivel provocar um debate ao pensar no ambito de uma politica
urbana especifica, uma ideia abrangente de transformacao do espaco urbano e da sociedade.

Para analisarmos a literatura, utilizamos a técnica de revisdo da literatura de Creswell (2010),
principalmente o mapa daliteratura, de forma que fosse vidvel uma visao geral das abordagens
ja realizadas sobre a Reurb. A partir da analise dessa visao, debatemos as principais ideias de
direito a cidade de Harvey (2012) e tentamos perceber as contribuicGes e limites na discussao
que envolve a regularizacdo dos assentamentos informais urbanos pelo Estado.

Iniciamos mostrando a forma de constru¢ao do mapa da literatura e seu resultado, com
alguns exemplos, para depois explanarmos sobre o direito a cidade e, finalmente, discutirmos
as contribuicdes e limites para os debates da Reurb.

ABORDAGENS DA LITERATURA

Mapa da literatura

Com base nas técnicas de revisdo de literatura indicadas por Creswell (2010), as buscas foram

”

realizadas - a partir das palavras-chave “regularizacdo fundidria urbana”, “assentamentos

2 Segundo a legislagdo em vigor, hd duas modalidades de Regularizacdo fundidria urbana (Reurb), a Reurb
de Interesse Social (Reurb-S) “aplicavel aos nicleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal” (BRASIL, 2017, p.16) e a
Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) “aplicavel aos nicleos urbanos informais ocupados por populagdo
ndo qualificada na hipdtese” (Idem) da Reurb-S.
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informais urbanos” e “propriedade fundiaria urbana” - inicialmente nas bibliotecas virtuais do
Ministério das Cidades (2018 e do Instituto Pdlis (2018)%, além dos repositdrios institucionais
da Universidade de Sao Paulo (2018) e da Universidade Federal do Pard (2018), nos quais
foram selecionados os trabalhos com os titulos aparentemente condizentes ao tema da
regulariza¢do fundidria urbana® e que sdo acessiveis virtual ou materialmente.

A selecao dessas fontes iniciais resultou em 100 obras que ao serem analisadas também
apresentaram em suas referéncias titulos interessantes sobre a temdtica. Essas ultimas, ao
serem somadas aos primeiros trabalhos encontrados, resultaram um total de123 trabalhos,
dos quais foram examinados seus resumos, introducdes e conclusdes ou considerag¢des finais,
que apontaram questdes da problematica, objetivos centrais, metodologias e resultados
fundamentais de cada trabalho, reunidos em resumos dos mesmos. A analise desses resumos
permitiu entender que ha trés abordagens principais que envolvem o tema da regularizacao
fundiaria urbana® (Figura 1).

A abordagem da “Formacdo e situacdo dos assentamentos informais”, ausente somente
na biblioteca do Ministério das Cidades, se refere geralmente as formacdes e/ou condi¢des
de moradia de dreas com informalidade fundiaria e/ou urbanistica. Podem ser encontrados
analises que consideram o processo de formac¢ao de uma dada drea informal, a consolida¢ao
desses assentamentos, os conflitos pela posse da terra, as representagdes sobre esses
espacos e as percepcdes dos moradores acerca de suas histdrias, do assentamento e da
cidade, a situacao da moradia e a inseguranca da posse, abarcando seja estudos locais
seja pesquisas mais amplas de uma regiao ou pais.Em termos metodoldgicos, a maioria
dessas pesquisas se constitui como qualitativa ao analisar principalmente informacdes de
documentos de instituicdes governamentais e comunitdrias, entrevistas, jornais, fotografias,
descricbes da drea e dados secundarios, sobretudo quando se tratam de estudos locais sobre
determinado assentamento informal ou da cidade de forma geral.

As pesquisas que tém cardter quantitativo, trabalhando com informacdes estatisticas,
abordam frequentemente espagos mais amplos como regides ou paises.Sao trabalhos que
dialogam principalmente com ideias referentes ao direito a moradia e a cidade e moradia
digna, revelando sobretudo as situa¢des sociais, econémicas, habitacionais e juridicas dos
moradores desses assentamentos, assim como suas praticas de luta pela regularizacao

3 Devido a importancia dessa institui¢do na formula¢do de politicas e legislagdo urbanas nacionais.

4 Por ser uma organiza¢do ndo governamental na qual atuam e debatem diversos especialistas em ambito
nacional e internacional acerca de temas sobre a cidade.

5 Através da Plataforma Sucupira da CAPES houve a busca no item “Cursos avaliados e reconhecidos” utili-
zando os dados quantitativos por nota, onde se investigou as universidades com cursos de pds-graduacao que
poderiam abordar o tema da regularizagdo fundidria urbana (Administracdo, Antropologia, Arquitetura e urba-
nismo, Ciéncia Politica, Direito, Economia, Geografia, Histdria, Interdisciplinar, Planejamento urbano e regional
e Sociologia) e que obtém notas nesses cursos de 6 e 7 no Brasil e no Norte, respectivamente. Assim, iniciamos
o levantamento bibliografico em instituicbes sob melhores avaliagdes nesses cursos que poderiam abordar o
tema da regularizacdo fundiaria urbana de interesse social. Definidas as universidades melhores avaliadas no
Brasil (USP) e no Norte (UFPA), segundo a prdpria regionaliza¢do feita na Plataforma Sucupira, buscamos nas
plataformas digitais de teses e dissertacdes dessas instituicbes as obras que tratavam sobre a regularizagdo.

6 Essas trés abordagens dialogam entre si na literatura, embora cada uma represente a predominancia de
uma delas nas discussdes principais. De qualquer forma, estdo separadas aqui para visualizar as perspectivas
que envolvem essa temdtica da regularizag¢do fundidria urbana.
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fundidria e por melhores condi¢des de vida nas cidades. A partir da analise da situagao de
informalidade fundiaria, ha obras que prop6em politicas publicas e a¢des da sociedade civil
para a regularizacao.

Outraabordagem € o “Debate juridico” que, de maneira geral, esclarece as condic¢bes legais
para aregularizacdo fundidria urbana, apontando os instrumentos juridicos, os contextos em
que podem ser aplicados, as possibilidades de acdes de diferentes agentes sociais (governos,
associa¢oes de moradores, companhias de habitacdo, cartdrios etc.) e as atribui¢cées dos
mesmos em processos de regularizacdo. Fundamentalmente sdo pesquisas que se utilizam
de argumentos juridicos, esclarecendo seus conceitos e suas estratégias de uso, tanto de
casos especificos quanto amplos, embasados em leis nacionais e municipais, tais como a
Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°10.257/2001) e os Planos
Diretores Municipais.

Tratam dos instrumentos juridicos pelo processo de sua formulacdo, pela divulgacao de seu
conteudo, por suas condic¢des legais, por analises tedricas e epistemoldgicas ou de suas
aplicagbes, bem como avaliagdes dos instrumentos juridicos e efeitos nas cidades. Pode
haver também exames de situacOes de informalidade dos assentamentos, mas elas sao
secundarias ja que o foco estd na dimensdo legal dessa abordagem.As metodologias, em
sua maioria, apontam um carater qualitativo em andlises da literatura e das documentacdes
oficiais referentes a legislacdo brasileira, as decis6es judiciais e as politicas publicas, embora
também sejam encontrados estudos principalmente locais que analisam informacdes
advindas de entrevistas, dados secundarios e jornais impressos.

Por fim, a abordagem da “Avaliacao de politica/projeto de regularizagao fundiaria urbana”,
que reune analises sobre as acdes e politicas de instituicdes, publicas ou privadas, que
se propdem a implementacao da regularizacao em determinados locais ou no pais. Sao
encontrados trabalhos que abordam a formulacdao da politica publica, o debate com
questdes ambientais, os modelos tedricos de andlise dessa politica social, as alternativas
de intervencdes, a participacao dos moradores na formulacdo, planejamento e execucao
do projeto e as anadlises das intervencdes de regularizacdo. Portanto, abordam andlises
de instituicOes, de politicas ou projetos publicos e de alteracdes nas condi¢des sociais dos
moradores e da cidade. Geralmente sao fundamentados em debates juridicos, sociais,
econdmicos e politicos da literatura. Frequentemente ha estudos de casos que levantam
e analisam entrevistas, dados secundarios, documentos oficiais ou de organiza¢des sociais
e discussGes com a literatura, prevalecendo pesquisas qualitativas quando tratam de um
projeto de regularizacdo em determinada drea ou como politica municipal, mesmo que sejam
encontrados dados e exames quantitativos de maneira secundaria. A pesquisa quantitativa
pode ser identificada nas tentativas de modelagem do assentamento informal visando
sistematizar a situacdo da drea para a intervencdao, bem como na criagao de modelos de
avaliacao das politicas publicas.

Quanto aos estudos que abordam um local ou municipio, é possivel notar limitacées nas
andlises das implica¢des da politica de regulariza¢ao, principalmente ndo levando em conta
as consequéncias na multiplicidade da vida dos sujeitos que foram afetados. Um exemplo é
Carvalho (2014) que procura identificar avancos e dificuldades na prética de regularizacao
no municipio de Sdo Paulo por meio da andlise comparativa dos impactos nas condi¢bes de
insercao urbana dos moradores de assentamentos informais depois da implementacao de
trés programas, através de dados estatisticos desses espacos (porcentagens de responsaveis
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do domicilio nas categorias mulheres, menores de 21 anos, analfabetos e média de anos de
estudo; além do rendimento médio e da infraestrutura de saneamento) segundo os censos
de 2000 e 2010 do IBGE.

Avaliacio de

Debate juridico. projeto/politica de
regulanzacio
fimdiana urbana.
MASCARENHAS.
2012
> —» RIBEIRO, 2012;
GUILARDI. 2012:. 7
Eig LUCAS, 2009
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—»]
OLIVEIRA.
2015; -
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—
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AMBEOSIO,
2013
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Outro exemplo é Trindade (2015) que ao tentar mostrar a experiéncia de regularizacdo
fundidria de interesse social no bairro do Jurunas, na area metropolitana de Belém, também
aborda esse espa¢o demonstrando estatisticas sobre conservacao das moradias e o perfil
socioecondmico dos moradores apds a entrega de titulos de posse (Concessdo de Uso
Especial para fins de Moradia).

Ambos sdao pesquisas representativas de estudos que, embora demonstrem histdricos das
legislacbes e das politicas urbanas de regularizacao, resultados em ndmeros de titulos entregues
e dados estatisticos dos assentamentos alvos de interven¢6es, ndo alcangam os sujeitos ou os
moradores desses espacos, nem mesmo para discutir suas opinides sobre as implica¢bes do
processo de regularizacao ou ainda emrelagao as mudancgas nas condi¢des sociais de suas vidas.
Nesse sentido, deixam de considerar os sujeitos que foram alvos das interven¢ées publicas
que cotidianamente vivem as consequéncias das intervencdes do governo em seus espagos.

Até pesquisas como de Lima (2010), que propds o exame do rebatimento na vida dos
moradores do Projeto de Regularizacdo Fundidria no bairro da Terra Firme (também na
metrépole Belém) e considerou as opiniées dos moradores, o fez somente levando em
conta as opinides desses sujeitos no dominio de suas avaliacdes sobre a regularizacao e
outras intervenc¢des publicas que estavam ocorrendo nesse espaco. Mas julgamentos sobre
o projeto talvez ndo sejam suficientes para entender o “rebatimento na vida” deles ja que
esta é multipla e precisa ser abordada em sua multiplicidade.

Ocorre que, tal como esclarece Fernandes (2013), ndo hd um estudo sistematico e abrangente que
analise as experiéncias de Reurb no Brasil, somente estudos pontuais e comparativos em certos
casos. Porém, mesmo sem essa visao geral, ele conseguiu perceber dois paradigmas da politica
de regularizag¢do fundidria urbana ao comparar as experiéncias nacionais do Peru e do Brasil.

Paradigmas da regulariza¢ao fundiaria urbana

O paradigma da formalizacao ou escrituracao representa as politicas de regulariza¢ao de
terras urbanas que privilegiam a legalizacao em grande escala de posses de lotes individuais
enquanto estratégia de desenvolvimento (principalmente econémico), tanto das dreas
urbanas quanto daregido ou do pais, paraimpulsionar o investimento privado em habitacao,
facilitar o crédito oficial e a dinamica de mercado e reduzir, consequentemente, a pobreza
(FERNANDES, 2013).

Sob a influéncia, sobretudo das ideias do Hernando de Soto, tal abordagem propde que a
reducdo das barreiras legais e institucionais para a apropriagao e transferéncia de recursos
econdmicos nas condi¢des de informalidade pode reduzir a pobreza e o subdesenvolvimento
e, simultaneamente, impulsionar o desenvolvimento econémico ao integrar os pobres
urbanos e suas posses informais ao mercado. S3o essas concep¢des as hegemonicas
internacionalmente, inclusive sendo apoiadas por agéncias bilaterais e multilaterais de
desenvolvimento, a exemplo do Banco Mundial. Nos paises, enquanto politicas nacionais
de legalizagdo em grande escala, houve mudangas nas ordens juridicas, juntamente com
a criagao de instituicdes centralizadas e grandes esforcos em levantamentos de dados,
mapeamentos e cadastros das cidades (FERNANDES, 2006; 2013).

Por se preocupar somente com as escrituras formais individuais, as politicas publicas
urbanas que seguem esse paradigma nao levam em conta o contexto social, suas relagdes
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de propriedade, outras formas de direito de propriedade como as coletivas, de uso, restritos
e tempordrios, e nem mesmo as rendas da terra urbana. Além disso, ndo visam garantir
protecdes sociais, bem-estar e bens publicos (FERNANDES, 2013).

Fernandes (2013) mostra que pesquisas empiricas nas cidades latino-americanas demonstram
que a formalizacdo ndo representa um acesso significativo ao crédito formal, pois esse
ultimo esta mais ligado a situa¢ao de emprego dos moradores do que a escritura que pouco
é exigida. Do mesmo modo, a formalizac@o ndo é uma condi¢do crucial ao investimento
na habita¢ao e, igualmente, ndo ha comprovagdes da causalidade entre essas politicas e a
reducao da pobreza.

Outro paradigma é chamado de regularizagao socioespacial integrada por tentar criar
a seguranca juridica da posse somada as tentativas de melhorar as dreas informais com
a modernizagao de servicos, criacdo de empregos e estruturas de apoio comunitario;
mantendo a populacdo originaria sobretudo de baixa renda. Assim, o sentido da
regularizacdo se torna mais amplo ao transcender a dimensao fundidria, pois ha atencao
também as questdes de infraestrutura e servicos, organizacdo dos lotes e condicao
organizativa e de renda dos habitantes (FERNANDES, 2006; 2013). E nesse sentido que
a regularizacdo fundiaria urbana se redefine com a ideia da integracdo socioespacial,
seja enquanto uma caracteristica de politica publica ja implementada pelas experiéncias
brasileiras de uma forma geral (FERNANDES, 2013), seja como objetivo ainda a ser
incorporado a politica social brasileira (GONCALVES, 2009).

Nessa abordagem de regularizacao fundidria mais ampla, a propriedade legalizada pode se
caracterizar também pela fungao social e a moradia como condi¢do da dignidade humana,
direito humano e até direito fundamental, motivada pela concepcao de direito social a
moradia adequada promovida, por exemplo, pelo Programa da ONU para o Direito a Moradia
Adequada. Sob esse raciocinio, a politica de regularizacao de assentamentos informais esta
inserida nos objetivos de combate a desigualdade social ou a assimetria de formalidade
fundidria nas cidades, tanto concedendo titulos de propriedade ou concessao de uso quanto
mitigando as condi¢des de producao dos assentamentos informais, necessitando, portanto,
estar integrada com outras politicas publicas que proporcionem a integracao socioespacial
desses locais e seus moradores aos outros territdrios (POLIS, 2002; SCHEID, 2005).

Segundo Fernandes (2006; 2013), as experiéncias no Brasil sob esse tipo de paradigma
resultaram no baixo registro das escrituras e pequeno nimero de assentamentos
informais que obtiveram intervencao publica, sendo os programas em favelas ou
ocupagdes mais sistematicos e consistentes do que em loteamentos. Levando em conta
somente essas tentativas de regulariza¢dao de favelas, conforme o mesmo autor, houve
frequentemente um descompasso entre os objetivos e os instrumentos adotados,
avancando mais nas instalacdes de infraestruturas e prestacao de servicos do que a
legalizacao fundiaria das areas.

Considerando, portanto, esses dois paradigmas, podemos perceber que ambos possuem
a ideia da insercao ou integracao dos assentamentos urbanos informais e seus moradores
de baixa renda. Um que visa inserir tais sujeitos e seus recursos econémicos ao mercado e
regulacdes formais do Estado, e o outro que objetiva aintegracao socioespacial as condi¢bes
dignas e oportunidades geradas pela constituicao da cidade. Assim, possuem projetos de
espaco urbano distintos, utilizando o mesmo objetivo de regularizagao.
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Semelhancas e diferencas que também parecem presentes se compararmos a primeira e a
segunda regulamentacdo nacional sobre a Reurb, no qual a primeira se referiu a regularizacao
fundidria como um

[...]Jconjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a
regulariza¢do de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de
modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungées
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (BRASIL, 2009, p.22).

E a segunda e atual legislacdo nacional como “[...] abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporac¢ao dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes” (BRASIL, 2017, p. 14).

Elas, em suas concepc¢des, possuem sentidos diferentes quanto ao sentido da integracao,
sendo a primeira preocupada em garantir o direito social a moradia, o desenvolvimento
das fun¢bes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sendo mais préxima do paradigma da regularizacao socioespacial integrada,
enquanto a segunda se preocupa com o ordenamento territorial urbano, se aproximando
do paradigma da formalizacdo (SOUSA, 2017; FILHO, 2018).

DistincOes nas perspectivas da legislacdo no Brasil e nas formas de abordar a Reurb
presentes na literatura que ndao permite uma visdao geral e Unica sobre a regularizacao no
espac¢o urbano. Mas, como ocorre esse debate sob a proposta alternativa de urbanizacao
formulada por Harvey?

DIREITO A CIDADE DE DAVID HARVEY: UM HORIZONTE PARA A
REGULARIZAGCAO FUNDIARIA URBANA

Do direito a cidade privado ao democratico

A urbanizacdo enquanto processo histérico, segundo Harvey (2012), foi um fenémeno de
classe pela qual as cidades emergiram da concentragao social e geografica do produto
excedente, persistindo no capitalismo com estreita conexdao com esse modo de producao
que precisa produzir excedente para obter mais-valia, utilizada, por sua vez, para reinvestir
visando ampliar a mais-valia e, assim, sucessivamente. Esse reinvestimento continuo resulta
na expansdo da producdo de excedente que é controlado principalmente por reduzido grupo
de agentes sociais que consegue acumular capitais e mais-valia.

A urbanizacdao tem absorvido capitais excedentes, resolvendo parte do problema da
sobreacumulacao capitalista que ganha atualmente dimensdes globais sob condi¢des de
novas instituicdes e arranjos financeiros que permitem organizar e sustentar o crédito
para que as cidades absorvam os excedentes, gerem mais-valia e organizem a acumulacao,
tal como ocorreu com as transformagdes urbanas em Paris no século XIX e Nova lorque
no século XX. Com um novo sistema de governanca, claramente sob ideias neoliberais,
integrando o Estado aos interesses corporativos, houve uma disposicao para que o
excedente através do aparato estatal favorecesse o capital corporativo, bem como as elites
econdmicas e politicas, nas mudancas ocorridas nos espacos urbanos em diversas cidades
do mundo (HARVEY, 2012).
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Transformacdes urbanas somente possiveis com violéncia, que geralmente atinge os
mais pobres, gerando conflitos e descolando grupos de pessoas nas cidades, que torna a
acumulacdo capitalista e o desenvolvimento urbano caracteristicos do que Harvey (2012)
chama de acumulagao por despossessao, controlada por grupos sociais reduzidos que detém
os capitais excedentes e o direito a cidade ja que utilizam os excedentes produzidos pela
sociedade nas reestruturacdes das cidades, a partir e para seus interesses privados e individuais.

Além de alteracbes nas estruturas das cidades cada vez mais fragmentadas socialmente, a
producao das cidades sob acumulagdo por despossessao esta provocando mudancas nos
estilos de vida urbana, no qual a qualidade de vida e a prépria cidade se tornam mercadoria,
baseadas numa ética neoliberal que intensifica o individualismo possessivo e a defesa dos
valores de propriedade, e, ao mesmo tempo, desvaloriza as formas de ac¢ao coletiva como
meio de socializacdo (HARVEY, 2012).

Em contraposto a esse estilo de urbaniza¢do via acumulacao por despossessao, esse autor
propde aideia de direito a cidade em que o processo urbano muda através do poder coletivo
de moldar o processo de urbanizacdo, ou seja, estabelecendo controles democraticos sobre
as producdes e utilizacdes dos excedentes que constituem as cidades, possiveis somente se
os préprios Estados forem submetidos aos controles democraticos. Assim, o direito comum
prevaleceria sobre o individual no comando da conexdo entre a urbanizacao e a utilizacao do
produto excedente, permitindo ao coletivo social mais liberdade de construir e reconstruir
seu espaco urbano e, simultaneamente, a si mesmo (HARVEY, 2012).

Regulariza¢ao fundiaria e democratiza¢do do direito a cidade

Levando em conta que a perspectiva de democratizacdo do direito a cidade de Harvey (2012)
sugere uma nova relacao entre Estado, corporagdes e pobres urbanos, em contraponto
a governanga neoliberal das cidades; qualquer politica publica e suas regulamentagbes
deveriam privilegiar tanto a ideia de controles democraticos do excedente quanto a de
direito comum nas intervencdes urbanas.

Assim, é possivel interpretar duas ideias quanto a politica de regulariza¢ao fundidria urbana,
uma em relacdo a politica publica que, por controlar e direcionar o excedente, pode ser
formulado, implementado e avaliado democraticamente pela participacdo deliberativa
sobretudo dos moradores afetados. A outra é referente a propriedade com uma conotagao
mais coletiva, na qual aregularizacdo seria um processo que alterasse ndo sé o tipo de posse
do ponto de vista juridico, permitindo o acesso mais democratico a terra e a moradia nas
cidades, mas também criasse condi¢des de socializacdo dos sujeitos pela propriedade por
seus interesses coletivos ao invés de individuais.

Ocorre que o autor parece propor uma mudanca urbana que nao se resume a cidade,
se aproxima de uma alternativa de sociedade em suas dimensdes de politica, economia,
estilo de vida e até de pensamento, pois um modelo democratico de producao e controle
do excedente exige, talvez, outra interpretacao e projeto de sociedade que nao seja a de
mercado tal como estd se constituindo, conforme ele préprio mostra na ideia de revolucao
urbana com sentido amplo anunciado por Lefebvre (HARVEY, 2012).

Portanto, ha dificuldades para estabelecer utopias numa politica de regularizacdo fundiaria
urbana de natureza curativa que necessita estar inserida num conjunto de politicas urbanas
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amplas que enfrentem a situacao de informalidade nas cidades e evite a producao de mais
assentamentos informais e, entdo, pressupde que a ideia de direito a cidade orientasse
as acdes do Estado ou do governo e nao sé um setor da politica social. Além disso, nesse
modelo de governanca neoliberal que privilegia interesses privados e a propriedade privada,
dificilmente essa politica publica seria orientada por ideias de controles democraticos e
direito comum ou coletivo, ainda mais num sentido de mudanca tdo ampla da sociedade
de Harvey (2012), que, mesmo sendo utilizado em retdricas, onde apareceriam categorias
gerais como democracia e coletividade, poderiam ser apropriados em sentidos diversos por
diferentes institui¢des, inclusive contrarios as concep¢bes desse autor.

Enquanto utopia e possibilidade, a democratiza¢ao do direito a cidade pode ser referéncia
aliteratura que trata da regulariza¢ao fundiaria urbana, mas como instrumento analitico ou
dado concreto isso ndo € possivel, porque o autor trata da dimens3ao ampla da sociedade
e do urbano, pelo qual uma politica urbana especifica ndo alcanca. Nesse sentido que as
trés abordagens da literatura que encontramos poderiam abordar esse sentido de direito a
cidade, comparando geralmente as informacdes obtidas dos assentamentos informais, da
dinamica juridica e das politicas publicas com um possivel cendrio ideal de espaco urbano
democrético e coletivo conforme Harvey (2012) formula.

Um exemplo é a andlise feita por Fernandes (2013) que, na comparacao entre os paradigmas
da formalizacdo e da regularizacdo integrada socioespacial integrada, é possivel perceber
que esse Ultimo se aproxima mais da utopia da democratiza¢ao do direito a cidade, ao tentar
construir politicas urbanas em conjunto com a da regulariza¢ao, orientadas também por
ideias como o direito a moradia digna e a funcdo social da propriedade, tal como discorria a
primeira regulamentacdo sobre a Reurb (Lei Federal n° 11.977/2009), diferente da segunda
(Lei Federal n° 13.465/2017). Todavia, mesmo que tivesse nos objetivos tais termos que se
aproximavam da visdo de Harvey (2012), ndo significa que necessariamente as politicas
municipais e federais conseguiram regularizar assentamentos urbanos sob controles
democraticos ou direitos comuns, ou que foram capazes de diminuir a expressiva situacao
de informalidade das cidades brasileiras, ou ainda se ndo impulsionaram o controle de terras
e moradias urbanas por interesses privados para acumula¢ao por despossessao.

De qualquer forma, é um horizonte passivel de construcdo pela sua falta de receituario
sobre o que fazer para alcancar a democracia no direito a cidade, sendo uma alternativa de
entendimento e projeto de sociedade frente a urbaniza¢ao da acumulagdo via despossessao.
Nesse sentido de contraponto e utopia, é interessante se considerarmos que a regularizagao
fundidria urbana também pode ser interpretada e requerida em processos democraticos,
garantindo seguranca de posse sobretudo aos sujeitos com riscos de espoliagao, como
geralmente € a situacdao das popula¢des de baixa renda.

CONCLUSOES

No Brasil, hd a constru¢ao de uma literatura que trata do tema da regulariza¢ao fundidria
urbana provavelmente porque ela € um dos principais instrumentos da politica urbana,
voltada a um dos mais graves problemas das cidades brasileiras, qual seja a informalidade da
terra e damoradia de assentamentos urbanos e suas condi¢des de precariedade habitacional.
Tais obras apresentam debates em torno desse tema com diferentes perspectivas, com
distintas referéncias de interpretacao e projeto de espacgo urbano.
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Parte dessa literatura, de forma geral, aborda a regularizacao frequentemente destacando a
formacdo e consolidagdao dos assentamentos informais, os debates envolvendo alegislagao
e as proprias analises sobre as politicas publicas de regularizacao, nao de formaisolada, mas
prevalecendo uma dessas trés abordagens nas obras, que ora tratam de assentamentos
urbanos especificos ou municipios, ora de regides ou paises. Mesmo nessas trés abordagens
principais € recorrente o levantamento de assuntos diversos com uma diversidade de
referéncias que perpassam os ambitos de debates politicos, econémicos, sociais, juridicos
e ambientais, prevalecendo estudos e argumentos qualitativos segundo os autores.

Ocorre que o tema da regularizacao fundidria urbana ainda nao foi objeto de um estudo
sistematico que tenha analisado as experiéncias brasileiras de regulariza¢ao nas cidades.
Todavia, isso ndo significa a inexisténcia de andlises amplas desse assunto no Brasil, a exemplo
de Fernandes (2013) que conseguiu identificar dois paradigmas de politicas nacionais de
regulariza¢ao fundiaria urbana ao comparar os casos brasileiro e peruano, respectivamente
chamados de regularizacdo socioespacial integrada e formaliza¢ao ou titulagao.

Um ponto de vista possivel somente como horizonte ou utopia para pensar a regulariza¢ao
em assentamentos informais urbanos é o de democratizacdo do direito a cidade de Harvey
(2012). Referéncia tedrica que, ao entender a urbanizacdo como absorvedora e produtora de
capitais excedentes controlados por corporacdes e seus interesses privados, propde controles
democraticos sobre os excedentes que constituem as cidades, de maneira a prevalecer o
direito comum no espac¢o urbano e evitar a acumulacdo por despossessao da governanca
neoliberal que caracteriza o capitalismo hoje. Assim, o autor levanta como dimensao de
mudanga a propria sociedade e o urbano para o alcance desse sentido de direito a cidade.

Como a regularizagao fundidria urbana geralmente é uma politica social especifica de um
conjunto da politica urbana, tratada por um Estado orientado cada vez mais a favorecer
interesses de mercado e privados, seria muito dificil abordar o direito a cidade entendido
por Harvey (2012) como categoria analitica ou processo social concreto; porque tal tema
nao alcan¢a o ambito amplo de mudanca que esse autor propde pensar, a ndo ser que fosse
parte de uma politica urbana ampla radical visando interesses coletivos e democracia.

De qualquer forma, enquanto utopia que faz contraponto a acumulacao por despossessao
que caracteriza hoje as mudancas nas cidades do mundo, ela é interessante para o debates
e considerarmos que a politica de regularizacao pode ter mais controles democraticos coma
participacao deliberativa dos moradores afetados no seu estudo, formulacdo, implementacao
e avaliacao e, também, se levarmos em conta a propriedade por meio de interesses coletivos,
tanto para democratizar o acesso a terra e a moradia no espago urbano, quanto para
ser instrumento de interacfes coletivas entre os agentes e grupos sociais interessados,
privilegiando sempre o direito coletivo.
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