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Formalizar Sem Integrar? Regularizacao Fundiaria, Cidadania e Apropria¢ao Social no
Descompasso entre a Cidade Informal e a Cidade Formal

RESUMO

Objetivo - analisar os limites da politica de regularizagao fundidria no Brasil como mecanismo de integragdo urbana,
propondo a categoria analitica de formalizagdo incompleta.

Metodologia - adota-se abordagem mista de carater critico-documental, articulando revisdo bibliografica, exame
normativo e analise descritiva de dados secundarios de repositorios oficiais, especialmente IBGE, Fundagdo Jodo
Pinheiro e IPEA.

Originalidade/relevancia - o estudo enfrenta a lacuna tedrica relativa as situagdes pds-formais em que o territdrio é
juridicamente reconhecido, mas permanece materialmente segregado e institucionalmente integrado de maneira
parcial.

Resultados - os resultados indicam que a centralidade conferida a titulagdo individual, quando desvinculada de
infraestrutura, servigos urbanos e participacdo social, tende a produzir integracdo seletiva e cidadania territorial de
baixa intensidade.

Contribui¢des tedricas/metodoldgicas - delimita-se operacionalmente a formalizagdo incompleta em relagdo a
categorias vizinhas, tais como tolerdncia precaria, integragdo precaria, cidadania insurgente e informalidade como
modo de regulagdo estatal.

Contribuigbes sociais e ambientais - evidencia-se a necessidade de associar seguranga da posse, urbanizagdo,
saneamento, mobilidade, permanéncia dos moradores e justica socioespacial nas politicas de regularizagdo fundiaria.
PALAVRAS-CHAVE: informalidade urbana; regularizagdao fundiaria; formalizagdo incompleta; cidadania territorial;
direito a cidade.

Formalize Without Integrating? Land Regularization, Citizenship and Social
Appropriation in the Mismatch between the Informal City and the Formal City

ABSTRACT

Objective - to analyze the limits of land regularization policy in Brazil as a mechanism of urban integration, proposing
the analytical category of incomplete formalization.

Methodology - the article adopts a mixed critical-documentary approach, combining literature review, regulatory
analysis and descriptive analysis of secondary data from official repositories, especially IBGE, Fundagdo Jodo Pinheiro
and IPEA.

Originality/Relevance - the study addresses the theoretical gap related to post-formal situations in which territory is
legally recognized but remains materially segregated and institutionally integrated only partially.

Results - the findings indicate that the emphasis on individual titling, when detached from infrastructure, urban
services and social participation, tends to produce selective integration and low-intensity territorial citizenship.
Theoretical/Methodological Contributions - the article operationally distinguishes incomplete formalization from
neighboring concepts such as precarious tolerance, precarious integration, insurgent citizenship and informality as a
mode of state regulation.

Social and Environmental Contributions - the study highlights the need to associate tenure security, urbanization,
sanitation, mobility, residents permanence and sociospatial justice in land regularization policies.

KEYWORDS: urban informality; land regularization; incomplete formalization; territorial citizenship; right to the city.
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é¢Formalizar Sin Integrar? Regularizacion fundiaria, ciudadania y apropiacion social en
el desajuste entre la ciudad informal y la ciudad formal

RESUMEN

Objetivo - analizar los limites de la politica de regularizacién fundiaria en Brasil como mecanismo de integracion
urbana, proponiendo la categoria analitica de formalizacién incompleta.

Metodologia - se adopta un enfoque mixto de caracter critico-documental, articulando revision bibliografica, examen
normativo y analisis descriptivo de datos secundarios de repositorios oficiales, especialmente IBGE, Fundagdo Jodo
Pinheiro e IPEA.

Originalidad/Relevancia - el estudio aborda la brecha tedrica relativa a situaciones posformales en las que el territorio
es juridicamente reconocido, pero permanece materialmente segregado e institucionalmente integrado de forma
parcial.

Resultados - los resultados indican que la centralidad conferida a la titulacién individual, cuando se desvincula de
infraestructura, servicios urbanos y participacion social, tiende a producir integracién selectiva y ciudadania territorial
de baja intensidad.

Contribuciones Tedricas/Metodolégicas - se diferencia operacionalmente la formalizaciénincompleta de conceptos
proximos, como tolerancia precaria, integracion precaria, ciudadania insurgente e informalidad como modo de
regulacién estatal.

Contribuciones Sociales y Ambientales - se evidencia la necesidad de asociar seguridad de la tenencia, urbanizacion,
saneamiento, movilidad, permanencia de los residentes y justicia socioespacial en las politicas de regularizacién
fundiaria.

PALABRAS CLAVE: informalidad urbana; regularizacién fundiaria; formalizacion incompleta; ciudadania territorial;
derecho a la ciudad.
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1 INTRODUGCAO

A informalidade urbanando constitui um desvio fortuito ou um fenémeno residual no
processo de urbanizagdo brasileira; trata-se de um trago estrutural da produc¢do do espago nas
cidades do pais. Ao longo da histéria, o crescimento célere dos centros urbanos, em articulacao
com a insuficiéncia de politicas habitacionais e fundiarias, consolidou um padrao de acesso ao
solo marcado pela exclusdo. O Censo Demografico de 2022 corrobora a magnitude desse quadro
ao identificar 12.348 Favelas e Comunidades Urbanas, onde residem 16,4 milhdes de pessoas —
o equivalente a 8,1% da populagdo total (IBGE, 2024). Esse contingente, superior ao de diversos
paises europeus, evidencia que a informalidade é a regra de produgdo do habitat para as classes
populares no Brasil. Estimativas de 2014 do Ministério das Cidades apontavam, adicionalmente,
que os domicilios urbanos irregulares — incluindo loteamentos clandestinos e parcelamentos
sem titulacdo — poderiam alcancar a ordem de 18 milhdes de unidades, embora essa estimativa
careca de metodologia padronizada e de atualizagdo sistematica.!

O reconhecimento dessa realidade impulsionou a constru¢gdo de um arcaboucgo
normativo voltado a regularizacdo fundiaria. Da Constituicdo Federal de 1988 ao Estatuto da
Cidade (Lei n? 10.257/2001), o pais institucionalizou instrumentos que visavam a garantir a
fungdo social da propriedade e o direito a moradia. Contudo, a promulgacdao da Lei n?
13.465/2017 operou uma mudanca de paradigma de grande alcance. Sob o pretexto da
desburocratizagdo, o novo marco legal deslocou o eixo da politica — do foco na integracao
socioespacial e no direito a cidade para uma légica de titulagdo massiva e inser¢do de ativos no
mercado de terras (Alfonsin, 2019; Rolnik, 2015). Essa inflexdo suscita o problema central desta
investigacdo: o risco de que a regularizagdo se reduza a um ato administrativo-cadastral,
produzindo o que aqui se denomina formalizacdo incompleta.

A literatura critica internacional e latino-americana oferece chaves de leitura paraesse
descompasso. A compreensao dainformalidade como modo de regulagdo estatal — e ndo como
auséncia de Estado (Roy, 2005) — permite identificar como o poder publico administra a
legalidade de forma seletiva. No plano regional, as andlises de Abramo (2003) sobre o mercado
informal de solo e de Nunez (2022) sobre a integracdo precaria em assentamentos periféricos
reforcam que o titulo de propriedade, por si s6, ndo dissolve as barreiras da segregacdo. E
necessdrio, contudo, diferenciar a categoria aqui proposta desses conceitos anteriores:
enquanto a tolerancia precaria (Gongalves; Santos, 2021) descreve a permanéncia do territério
sob instabilidade juridica sem regularizacdo, a formalizacdo incompleta descreve situacoes em
que a regularizagdo ja ocorreu, mas produziu integracdo urbana apenas parcial. A contribuicdo
desteartigo reside, portanto, no deslocamento do debate de uma condicdo pré-formal para uma
condicdo pos-formal insuficiente.

A pergunta que orienta este trabalho é: em que medida a politica de regularizagao
fundiaria no Brasil, sob a égide do atual marco legal, produz formas de integracdo seletiva que

L A estimativa de 18 milhdes de domicilios irregulares foi amplamente citada em documentos do Ministério das

Cidades durante o ciclo de debates sobre o Marco da Regularizagdo Fundiaria. Reconhece-se que se trata de
estimativa baseada em metodologia ndo padronizada e de periodo anterior ao Censo 2022. Sua utilizagdo neste artigo
tem carater contextual.
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formalizam o titulo sem integrar o territério? A hipdtese central sustenta que a énfase na
titulacdo individual, desacompanhadade investimentos em infraestrutura e servicos, consolida
uma cidadania territorial de baixa intensidade. Dados do IPEA revelam que, entre 2019 e abril
de 2022, 84,7% dos titulos emitidos em assentamentos foram de carater provisdrio (CCU —
Contrato de Concessdo de Uso), evidenciando afragilidade do reconhecimento juridico (Gomez;
Vieira Filho, 2023). Ao mesmo tempo, o Censo 2022 aponta que, emboraa rede de dgua alcance
86,4% dos domicilios em favelas, o esgotamento sanitadrio adequado ainda é uma caréncia para
parcelas significativas da populacdao, com disparidades regionais severas em estados como
Amapa (IBGE, 2024).

Além desta introducdo, o texto organiza-se em secdes dedicadas aos objetivos, a
metodologia, a delimitagdo conceitual daformalizacdo incompleta, a trajetéria socioespacial dos
nucleos urbanos informais, ao panorama empirico dainformalidade e da regulariza¢ado fundiaria,
aos limites da formalizacdo juridica, a cidadania territorial e a conclusao.

2 OBJETIVOS

O objetivo geral deste artigo é analisar em que medida a politica de regularizacao
fundiaria no Brasil, sob a égide do atual marco legal, produz formas de integragdo seletiva que
formalizam o titulo sem integrar plenamente o territério.

Como objetivos especificos, busca-se: (i) delimitar conceitualmente a categoria
formalizacdo incompleta; (ii) diferenciar essa categoria de nog¢des préximas presentes na
literatura critica urbana; (iii) examinar indicadores nacionais sobre informalidade, déficit
habitacional, titulacdo e infraestrutura; e (iv) discutir as implicacdes juridico-territoriais da
regularizagdo fundiaria para a cidadania urbana.

3 METODOLOGIA

Metodologicamente, o artigo adota uma abordagem mista de carater critico-
documental, que combina revisao bibliografica com analise descritiva de dados secundarios de
repositdrios oficiais.? A investigacgdo articula: (i) revisdo bibliogréfica da producdo nacional e
internacional sobre informalidade e direito a cidade; (ii) analise descritiva de indicadores do
Censo Demografico 2022 (IBGE), da Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP) e do IPEA; e (iii) exame do
marco regulatério da regularizagdo fundidria pés-2017. Reconhece-se que os dados de escala
nacional conferem suporte empirico descritivo a tese da formalizagdo incompleta, mas que a
comprovacdo causal plena exigiria pesquisa longitudinal de trajetérias territoriais no poés-
regularizagdo — lacuna identificada e apontada como agenda de pesquisa futura.

2 A abordagem mista adotada neste artigo combina andlise documental qualitativa com o uso descritivo de dados
guantitativos secundarios de repositorios oficiais. Essa combinagdo ndo implica uso de técnicas estatisticas
inferenciais, limitando-se a andlise de indicadores agregados ja sistematizados pelas fontes citadas.
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4 DA INFORMALIDADE URBANA A FORMALIZAGAO INCOMPLETA: DELIMITACAO CONCEITUAL

A exegese dos processos contempordneos de regularizagdo fundidria imp&e a
superacdo da hermenéutica convencional que interpreta a informalidade urbana como mera
auséncia de lei, déficit de planejamento ou desvio episddico em face da ordem formal da cidade.
Tal abordagem reduz os assentamentos populares a espacos de caréncia, transferindo aos
moradores a responsabilidade por uma condicdo que resulta, em larga medida, da prépria
estrutura seletiva de producdo do espaco urbano.

Nas formagOes urbanas periféricas, a informalidade ndo constitui exterioridade em
relacdo ao urbano, mas uma de suas formas constitutivas. A expansdo das cidades brasileiras
ocorreu de modo indissocidvel da concentracdo fundiaria, da valorizacdo desigual da terra, da
insuficiéncia das politicas habitacionais e da distribuicdo seletiva da infraestrutura. Favelas,
loteamentos irregulares, ocupagbes populares e periferias autoconstruidas ndo surgiram como
excecdes ao modelo urbano dominante; foram parte organica de suarealizagdo (Maricato, 2003;
Grostein, 2001; Santos, 1993).

A critica ao dualismo formal/informal torna-se central. Ao tratar cidade formal e cidade
informal como esferas separadas, corre-se o risco de obscurecer as rela¢ées de interdependéncia
entre ambas. Formalidade e informalidade sdo expressdes de uma mesma racionalidade urbana
desigual (Roy, 2005; Gongalves; Bautés; Maneiro, 2018; Balbim; Santiago; Polli, 2025). Roy (2005)
oferece contribuicdo decisiva ao compreender a informalidade como modo de urbanizagdo
produzido pelo préprio Estado:

Informality is not the object of state regulation but rather is produced by the state
itself. The state has the power to determine what is informal and what is not, and to
determine which forms of informality will thrive and which will disappear. State power
is reproduced through the capacity to construct and reconstruct categories of
legitimacy andillegitimacy, legality and illegality, order and disorder in the urban realm
(ROY, 2005, p. 149, tradugdo nossa).

Essa perspectiva evidencia que a informalidade urbana n3o se situa fora do Estado,
mas no interior das formas pelas quais o poder publico classifica, administra e hierarquiza os
territérios.> Como observa Santos (2020), a politica urbana brasileira avangou em termos
normativos, mas continuou enfrentando dificuldades para regular uma urbanizag¢do periférica
sustentada pela valoriza¢do excludente da terra.

4.1 Formalizagao incompleta: diferenciacdo em rela¢do a conceitos vizinhos
A regularizacdo fundidria surge como instrumento ambivalente: de um lado,

representa conquista no reconhecimento do direito a moradia e da seguranca da posse; de
outro, pode limitar-se a incorporagdo juridico-administrativa dos territérios sem alterar as

3 Tradugdo livre: "Ainformalidade ndo é o objeto da regulagdo estatal, mas é produzida pelo préprio Estado. O Estado
tem o poder de determinar o que é informal e o que ndo é, e de determinar quais formas de informalidade
prosperardo e quais desaparecerdao. O poder do Estado se reproduz pela capacidade de construir e reconstruir
categorias de legitimidade e ilegitimidade, legalidade e ilegalidade, ordem e desordem no ambito urbano" (Roy, 2005,
p. 149).
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condi¢des materiais que sustentam sua inser¢cdo subordinada na cidade (Fernandes, 2011;
Alfonsin et al., 2002). E dessa ambivaléncia que emerge a categoria formalizacdo incompleta.

Adistingdo em relagdo a conceitos vizinhos é fundamental para precisar a contribui¢do
tedrica do artigo. Quatro categorias merecem confronto direto:

(a) Tolerdncia precéria (Gongalves; Santos, 2021): descreve a condicdo de territdrios
ainda nao regularizados, nos quais o Estado permite a permanéncia sem assegurar
integracdo plena. A formalizacdo incompleta, diferentemente, refere-se aterritérios
gue ja passaram pelo processo de regularizagdo, mas cuja integracdo urbana
permanece parcial e seletiva. Sdo condig¢des distintas: uma é pré-formal; a outra é
pds-formal insuficiente.

(b) Integracdo precaria (Nunez, 2022): conceito desenvolvido no contexto argentino
para descrever os limites da regularizacdo dominial em villas de Buenos Aires. A
formalizagdo incompleta incorpora essa perspectiva, mas a amplia para incluir
dimensdes de cidadania territorial — pertencimento, mobilidade, acesso a
equipamentos e participagdo social —, ndo se restringindo ao registro fundiario.

(c) Cidadaniainsurgente (Holston, 2013): descreve a producdo de direitos de baixo para
cima nas periferias brasileiras, por meio de lutas coletivas por infraestrutura e
reconhecimento. A formalizacdo incompleta ndo nega essa dimensdo, mas analisa
o0 momento em que o reconhecimento estatal chega e, ainda assim, revela-se
insuficiente — descrevendo o hiato entre a cidadania outorgada pelo Estado via
registro e a cidadania vivida reivindicada pelos moradores.

(d) Informalidade como modo de regulacdo (Roy, 2005): descreve a producdo
estrutural da informalidade pelo Estado. A formalizagdo incompleta avanga nesse
diagndstico ao identificar como a regulacdo estatal pode perpetuar formas de
exclusdo mesmo apds o ato formal de legalizagdo — ou seja, como o Estado pode
incluir juridicamente sem incluir materialmente.

Desse modo, a formalizacdo incompleta designa processos nos quais a incorporagao
institucional dos territdrios populares ocorre sem a correspondente democratizacdo das
condi¢cdes de urbanidade. Had formalizacdo incompleta quando a legalidade avanga, mas a
infraestrutura permanece insuficiente; quando a posse é reconhecida, mas a mobilidade
continua precaria; quando o territério entra no cadastro urbano, mas permanece distante dos
equipamentos publicos, das centralidades e das oportunidades econémicas.

A passagem da cidade informal para a cidade formal ndo deve ser entendida como
movimento linear de inclusdo: entre a irregularidade plena e a integragdo urbana substantiva ha
multiplas formas intermediarias de reconhecimento, nas quais legalidade formal e precariedade
material coexistem sob o mesmo titulo juridico. Essa categoria permite deslocar o debate da
pergunta "o territdrio foi regularizado?" para uma indagagdo mais substantiva: que tipo de
integracdo urbana foi produzida? Sob essa perspectiva, a regularizacdo fundidria deve ser
compreendida como processo politico-territorial, € ndo apenas como procedimento técnico-
juridico.

5 PRODUGAO TERRITORIAL DA IRREGULARIDADE URBANA E TRAJETORIA SOCIOESPACIAL DO
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NUCLEO URBANO INFORMAL

A anadlise dos processos de regularizagao fundiaria exige precisdo conceitual quanto ao
objeto territorial em exame. Nem todo assentamento popular é, por definicdo, informal ou
irregular; existem conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico, loteamentos de
interesse social com reconhecimento juridico e bairros populares inseridos na cidade formal,
ainda que marcados por precariedades urbanas. Por essa razdo, este artigo adota a nocdo de
nucleo urbano informal (NUI) para designar territérios ocupados e consolidados a margem da
regularidade juridico-fundidria e urbanistica, nos quais a permanéncia da populacdo antecede o
reconhecimento pleno pelo Estado.

Essa distingdo é fundamental porque evita a confusdo entre pobreza urbana e
informalidade juridica. A precariedade socioecon6mica, por si s6, ndo define a informalidade
territorial. O que caracteriza o nucleo urbano informal é a combinacdo entre ocupacdo
consolidada, auséncia ou insuficiéncia de titulacdo, inadequacdo aos parametros urbanisticos
formais e insergdo parcial nos sistemas institucionais da cidade. No ordenamento brasileiro, a
Lei n213.465/2017 define nlcleo urbano informal como aquele clandestino, irregular ou no qual
nao tenha sido possivel realizar a titulacdo de seus ocupantes. Castelhano, Maciorowskie Beck
(2024), ao analisarem a atuacdo estatal na producdo da cidade informal em Florianépolis,
demonstram que a classificacdo desses nucleos envolve dimensdes juridico-fundidrias e
urbanisticas, sendo a auséncia de propriedade ou posse formal um critério decisivo.

A formagdo dos NUIs resulta, em grande medida, da incapacidade estrutural do
mercado formal de terras de garantir acesso a moradia urbanizada para a populagdo de baixa
renda. A terra regularizada, dotadade infraestruturae bem localizada, permaneceu submetida
a processos de valorizagdo incompativeis com a renda da maioria da populacdo trabalhadora
(Maricato, 2003; Santos, 2020). Ocupag¢des progressivas, parcelamentos irregulares,
autoconstrugdo ea consolidagdo de bairros sem reconhecimento juridico constituiram respostas
sociais a essa exclusao.

O contributo de Lefebvre (2008) é indispensavel para compreender que o espago
urbano ndo constitui suporte neutro das relagdes sociais — ele é produzido por praticas,
conflitos, usos, representaces e estratégias de apropriacdo. Assim, ainda que o NUI seja
classificado pelo Estado como irregular, ele ja é socialmente produzido, vivido e apropriado por
seus moradores. Holston (2013), ao discutir a cidadania insurgente nas periferias brasileiras,
demonstra que esses territdrios foram também espacos de reivindicagdo politica: a luta por
infraestrutura, regularizagao, transporte e equipamentos publicos transformou muitos NUIs em
arenas de disputa pelo direito a cidade.

A relacdo entre o NUl e o Estado é marcada por ambiguidade. Gongalves e Santos
(2021) denominam essa condigdo de tolerdncia precaria: a permanéncia ocorre sob instabilidade
juridica, dependente de arranjos institucionais que ndo garantem integracdo plena. Essa
trajetdria é decisiva paracompreender a formalizagdo incompleta: a regularizagdo ndo inaugura
o territério, ela chega depois que ele ja foi socialmente produzido. Se o NUI ja possui densidade
social e territorial antes da regularizacdo, o desafio ndo é apenas integra-lo a legalidade formal,
mas reconhecer e fortalecer suas formas de apropriacdo. Quando a regularizacdo desconsidera
essa trajetédria, corre o risco de impor uma racionalidade que reconhece a posse sem
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compreender o territdrio como espaco vivido.

6 RESULTADOS E DISCUSSAO: PANORAMA EMPIRICO DA INFORMALIDADE E DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL

A tese da formalizacdo incompleta exige suporte em evidéncias de escala nacional que
demonstrem a magnitude do fen6meno. Esta se¢do analisa dados de repositérios oficiais —
Censo Demografico do IBGE, Fundacgdo Jodo Pinheiro (FJP) eIPEA — com o objetivo de identificar
padrdes descritivos do descompasso entre formalizacdo juridica e integracdo urbanistica.
Reconhece-se, desde o inicio, a heterogeneidade temporal das fontes utilizadas, conforme
detalhado em nota de rodapé.

O ponto de partida é a magnitude da informalidade urbana no pais. O Censo
Demografico de 2022 registrou a existéncia de 12.348 Favelas e Comunidades Urbanas, nas quais
residem 16,4 milhGes de pessoas (8,1% da populacdo total). As maiores proporcoes de
populacdo residente nessas comunidades encontram-se no Amazonas (34,7%), Amapa (24,4%)
e Para (18,8%) — dados que desconstroem a visdo de que a informalidade seria fen6meno
exclusivo das metrépoles do Sudeste (IBGE, 2024). O déficit habitacional totalizou 6,2 milhGes
de domicilios em 2022, equivalente a 8,3% das habitacdes ocupadas (FIP, 2024).4

No plano daregularizagdo fundidria, o IPEA documenta que, entre 2019 eabril de 2022,
foram emitidos 312.799 titulos em projetos de assentamentos. Desse total, 84,7% (264.822
titulos) corresponderam a Contratos de Concessdo de Uso (CCU) — instrumentos de carater
provisdrio que nao conferem propriedade plena e mantém o morador sob dependéncia de
renovacdes estatais. Apenas uma fracdo minima atingiu o estagio de Titulos de Dominio (TD)
definitivos (Gémez; Vieira Filho, 2023).5

A dimensdao material do descompasso torna-se evidente ao cruzar os dados de
titulagdo com os de infraestrutura. Segundo o IBGE (2024), 86,4% dos domicilios em Favelas e
Comunidades Urbanas possuem ligagdo a rede geral de agua. No entanto, o esgotamento
sanitario adequado alcanga apenas 74,6% dessas unidades — uma diferenca de 11,8 pontos
percentuais que revela a seletividade da provisdo estatal de servigos. Em estados como o Amap3,
onde apenas 28,1% dos domicilios em comunidades urbanas contam com esgoto adequado, a
precariedade material coexiste com a informalidade juridica de forma especialmente severa.
Cabe ressaltar que essa correlagdo ndo implica relagdo causal direta entre titulacdo e provisdo
de saneamento: a provisdo de servicos depende primariamente de decisdes politicas de
investimento e ndo é condicionada, em si mesma, pela situagdo juridica da posse.

A convergéncia desses indicadores aponta para a persisténcia de um padrao de
exclusdo que se mantém mesmo diante dos avancos normativos. A preponderancia de titulos
provisdrios, combinada com a caréncia de infraestrutura em parcelas significativas dos

40s dados de inadequacdo habitacional da FJP (2021) referem-se ao periodo 2016-2019, enquanto os dados de déficit
habitacional (FJP, 2024) e os dados do Censo (IBGE, 2024) referem-se a 2022. A justaposi¢do desses indicadores é
utilizada neste artigo exclusivamente para fins contextuais, ndo comparativos.

5 Calculo de verificagdo: 264.822 /312.799 = 84,66%, arredondado para 84,7% no texto do TD n2 2851 (Gémez; Vieira
Filho, 2023). A pequena diferencga entre o percentual e o valor absoluto decorre de arredondamento na publicagdo
original.
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territérios populares, descreve um cenario em que a politica de regularizagdo opera em escala
insuficiente e com instrumentos de efetividade limitada. Esses dados fornecem o substrato para
as andlises das se¢bes seguintes, que examinardo os mecanismos juridicos dessa integracao
seletiva (Sec¢do 7) e suas implicagles para a cidadania territorial (Se¢do 8).

Quadro 1 - Sintese dos principais indicadores de informalidade e regularizagdo fundiaria no Brasil

Indicador Valor Fonte / Ano-base

Favelas e Comunidades 12.348 comunidades; 16,4 milhdes de IBGE (2024) — Censo 2022

Urbanas pessoas (8,1% da pop.)

Déficit habitacional 6,2 milhdes de domicilios (8,3%) FJP (2024) — 2022

Titulos emitidos em .

assentamentos (2019—abr. 312.799 titulos; 84,7% provisorios (CCU) GOMEZ; VIEIRA FILHO (2023) —
IPEA TD n2 2851

2022)

Acesso a rede de dgua (favelas) | 86,4% dos domicilios IBGE (2024) — Censo 2022

Esgotamento sanitario

74,6% (25,4% sem acesso adequado) IBGE (2024) — Censo 2022
adequado (favelas)
Pop. em favelas — maiores
~ AM: 34,7%; AP: 24,4%; PA: 18,8% IBGE (2024) — Censo 2022
proporgdes (estados)
Esgoto adequado — Amapa L
28,1% dos domicilios IBGE (2024) — Censo 2022

(favelas)

Fonte: Elaboragdo do autor com base nas fontes indicadas.

7 REGULARIZAGAO FUNDIARIA E INTEGRAGCAO SELETIVA: OS LIMITES DA FORMALIZACAO
JURIDICA DO TERRITORIO

O exame critico do marco regulatério da regularizagdo fundiaria no Brasil, em especial
ap6s a promulgacdo da Lei n? 13.465/2017, revela o substrato juridico que sustenta a
formalizacdo incompleta. Se o arcabouco normativo anterior — consubstanciado no Estatutoda
Cidade e na Lei n2 11.977/2009 — buscava articular a seguranca da posse a integragdo
urbanistica e ambiental, a legislacdo vigente operou um deslocamento de paradigma. Sob o
argumento da eficiéncia administrativa, o centro de gravidade da politica urbana foi transferido
da funcdo social da propriedade para a fungdo econémica da terra (Alfonsin, 2019).

7.1 O mecanismo juridico da integragdo seletiva

Essa inflexdo normativa é o que este artigo denomina integra¢do seletiva. O
mecanismo central dessa légica reside na flexibilizacdo das exigéncias de infraestrutura para a
concessdo do titulo. A Lei n213.465/2017 permite que nucleos urbanos informais consolidados
sejam objeto de regularizacdo sem que o poder publico ou os agentes beneficiarios realizem a
totalidade das obras de urbanizacdo exigidas para a cidade formal. Produz-se, assim, um regime
de exce¢do: o Estado reconhece a legitimidade da ocupagdo no plano juridico-cadastral, mas
tolera a perpetuacao da precariedade no plano material.

Os dados analisados na segdo anterior conferem lastro empirico a essa critica. A
preponderancia de Contratos de Concessdo de Uso (84,7%) em face de Titulos de Dominio
definitivos demonstra que a formalizacdo juridica opera em camadas de precariedade. Ao
entregar documentos provisdrios em territdrios desprovidos de esgotamento sanitdrio
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adequado — realidade de 25,4% dos domicilios em favelas (IBGE, 2024) —, o Estado ndo
promovea integracao urbana plena; ele administra a irregularidade em condicdes formalmente
atenuadas. Deve-se, contudo, evitar a inferéncia de que essa dindmica é necessariamente
intencional: ela pode resultar também de restricGes orcamentdrias, fragilidade técnica dos
municipios e da propria complexidade administrativa da regularizacdo em escala.

7.2 Limites da regularizagdo como instrumento redistributivo

A categoria de legitimacdo fundiaria, introduzida pelo novo marco legal, exemplifica
esses limites. Ao permitir a aquisi¢do origindria da propriedade por meio de ato administrativo,
o instrumento acelera a titulagdo individual, mas pode desonerar o ente publico de metas
redistributivas de investimento. Como adverte Rolnik (2015), essa estratégia foca na inser¢ado de
ativos imobilidrios no mercado formal, ignorando que a valorizacdo da terra em areas
regularizadas — sem a devida protecdo da permanéncia — pode deflagrar processos de
deslocamento de moradores de menor renda.

A andlise dos limites da formalizagdo juridica permite concluir que a regularizagao
fundidria, tal como desenhada no atual marco legal, apresenta risco estrutural de atuar como
mecanismo de gestdo incremental da pobreza urbana, e ndo como vetor de reforma urbana
redistributiva. Sublinha-se que essa conclusdo é de natureza descritiva e analitica, ndo causal no
sentido estrito: os dados disponiveis demonstram a coexisténcia de titulagdo e precariedade,
mas ndo permitem isolar a contribui¢do especifica da Lei n2 13.465/2017 em rela¢do a outras
varidveis explicativas.

8 APROPRIAGAO SOCIAL DO ESPAGO, PERTENCIMENTO E CIDADANIA TERRITORIAL

A exegese da formalizacdo incompleta atinge seu ponto de maiortensdo ao confrontar
a racionalidade técnica do Estado com a dimensdo vivida do territorio. Se as se¢des anteriores
demonstraram o hiato entre o registro juridico e a infraestrutura material, cabe agora examinar
as implicacbes desse descompasso para a construcdo da cidadania. A apropriacdo social do
espaco nao constituidado acessério, mas a condicdo de possibilidade para que o direito a cidade
transcenda a abstragdo normativa e se converta em pratica cotidiana (Lefebvre, 2008; Santos,
2007).

A distingdo estabelecida por Lefebvre (2008) entre o habitat e o habitar é, nesse
contexto, de grande valia analitica. Enquanto a politica de regularizagdo fundiaria
contemporaneafocana producdo de um habitat legalizado — reduzido a parcela minima do lote
e ao registro cartorial —, ela tende a negligenciar a complexidade do habitar. O habitar
pressupde a capacidade de o sujeito reconhecer-se no espaco, produzir vinculos de vizinhanca e
acessar a totalidade das redes que compdem a vida urbana. A formalizagdo incompleta corre o
risco de produzir um cidadao cuja relagdo com a cidade é mediada pelo documento de posse,
mas cuja experiéncia de urbanidade permanece fragmentada pela auséncia de saneamento,
iluminagdo e espacgos de convivio (Rolnik, 2015; Maricato, 2003).

A nogdo de cidadania territorial é empregada neste artigo como categoria analitica —
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nao como dado empirico diretamente observavel. Para fins analiticos, a cidadania territorial
pode ser operacionalizada em quatro dimensdes: (a) dimensdo juridica: seguranca da posse e
protecdo contraremocao arbitraria; (b) dimensdo material: acesso ainfraestrutura, saneamento,
mobilidade e equipamentos publicos; (c) dimensdo relacional: pertencimento, vinculos
comunitdrios e reconhecimento social do territério; e (d) dimensdo politica: capacidade de
participacdo nos processos de decisdo sobre o territério. A formalizagdo incompleta atua
prioritariamente na dimensao juridica, deixando as demais dimensdes carentes de intervencgao.

Essa discussdo dialoga com a tese da cidadania insurgente de Holston (2013). Para o
autor, a luta porinfraestrutura nas periferias brasileiras constituio motorde uma novaformade
fazer politica, na qual o direito é conquistado de baixo para cima. A formalizagdo incompleta
tensiona essa insurgéncia ao oferecer o titulo como um ponto de chegada, uma espécie de
encerramento juridico que pode desonerar o poder publico de metas redistributivas. A cidadania
territorial ndo se realiza na assinaturado documento; ela se efetiva na posse real da cidade, no
acesso ao transporte de qualidade, na saude publica de proximidade e na infraestrutura que
protege o corpo e o ambiente.

Como adverte Milton Santos (2007), o territorio ndo éapenas o suporte das acdes, mas
um campo de forcas onde se cruzam a psicosfera — as crencas e afetos — e a tecnosfera — os
objetos e infraestruturas. Quando o Estado entrega o titulo em um territério desprovido de
tecnosfera adequada, opera-se uma cisdo entre o reconhecimento juridico e a realidade
material. O pertencimento, nesse contexto, tende a se manifestar ndo como garantia de
seguranga, mas como resisténcia: os moradores pertencem ao lugar ndo porque o Estado os
autorizou via registro, mas porque sua trajetoria de autoconstrucgdo e luta coletiva conferiu ao
chdo umsentido de lugar que o papel, por sisé, ndo é capaz de outorgar (Holston, 2013; Santos,
2007).

Em ultima andlise, a apropria¢do social e o pertencimento funcionam como dimensoes
indispensdaveis para avaliar os resultados de uma politica urbana. Um territério formalizado, mas
nao integrado em suas dimensdes material, relacional e politica, permanece como enclave de
precariedade sob o manto da legalidade. O desafio quese imp&e a agendade pesquisa ea gestdo
publica é a superagdo dessa formalizagdo fantasma® em favor de processos que articulem a
seguranca da posse a democratizagdo das condi¢des de vida urbana.

9 CONCLUSAO

A investigacdo empreendida ao longo deste artigo permitiu examinar os limites da
politica de regularizagdo fundidria no Brasil sob a ética da formalizagdo incompleta. A hipdtese
central — de que existe um descompasso estrutural entre o reconhecimento juridico da possee
a democratiza¢do das condi¢des materiais de vida urbana — encontrou suporte descritivo tanto
no debate tedrico quanto nos indicadores nacionais analisados. O percurso analitico revelou que
a regularizacdo, tal como desenhada pelo atual marco regulatério, apresenta risco de operar

6 A avaliagio comparada da regularizagio fundidria em paises como Peru (COFOPRI), México (PROCEDE) e Coldmbia
revela tanto convergéncias quanto divergéncias com o modelo brasileiro. Para uma sintese comparativa, ver Smolka
e Mullahy (2007).
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menos como vetor de integragdo socioespacial e mais como dispositivo de gestdo incremental
da pobreza urbana e de inser¢do de ativos no mercado de terras.

No plano tedrico, a principal contribuicdo do artigo consistiu em diferenciar
operacionalmente a categoria formalizagdo incompleta de conceitos vizinhos ja estabelecidos na
literatura — tolerancia precaria, integracdo precaria e cidadania insurgente. Essa delimitacdo é
necessdria para que a categoria possa cumprir funcdo analitica precisa: descrever ndo a condigdo
de territérios ainda informais, mas a condicdo de territdrios que, mesmo apds a regularizacao,
permanecem em situacdo de integracao urbana parcial e seletiva.

No plano empirico, os dados analisados — Censo 2022, FJP e IPEA — fornecem suporte
descritivo atese. A constatagdo de que 84,7% dos titulos emitidos em assentamentos entre 2019
e 2022 possuem carater provisorio, combinada com a disparidade de 11,8 pontos percentuais
entre cobertura de rede de agua e esgotamento sanitario adequado em favelas, descreve um
padrdo de reconhecimento juridico sem integragdo material. Ressalva-se, contudo, que esses
dados ndo permitem isolar o efeito especifico da regularizacdo fundiaria sobre as condicGes de
vida dos territérios — para tanto, seria necessaria pesquisa longitudinal de trajetérias no pds-
regularizacdo, o que constitui a principal limitacdo do artigo e a mais urgente agenda de
investigacdo futura.

No plano da cidadania, a analise demonstrou que a entrega do titulo de propriedade,
de forma isolada, é insuficiente para assegurar o direito a cidade. A cidadania territorial, aqui
operacionalizada em dimensdes juridica, material, relacional e politica, exige que a regularizacao
seja acompanhada de investimentos em infraestrutura, de prote¢do da permanéncia dos
moradores e de fortalecimento dos canais de participacdo. A producdo de uma cidadania
territorial de baixa intensidade — restrita a dimensdo juridica — perpetua a segregacdo e falha
em romper com a légica da cidade partida.

Diante desse quadro, a superagao da formalizagdo incompleta exige uma mudanca de
paradigma na politica urbana nacional. E necessario que a regularizagdo fundiaria deixe de ser
tratada como procedimento técnico-juridico autbnomo para se tornar parte indissociavel de
projetos integrados de urbanizacdo. Uma agenda de reforma urbana comprometida com a
justica socioespacial deve priorizar: (a) a articulagdo entretitulacdo e urbanizagdo; (b) a protegdo
da permanéncia das familias contra as pressées do mercado imobilidrio em areas regularizadas;
(c) o fortalecimento da participacdo social nos processos de regularizacdo; e (d) o
monitoramento longitudinal dos territdrios no pds-regularizacao.

Em sintese, este artigo contribui para o debate académico ao propore delimitar uma
categoria analitica que qualifica as nuances da exclusdao urbana contemporanea e ao identificar
os limites estruturais do atual modelo de regularizacdo fundiaria no Brasil. Espera-se que as
evidéncias e reflexdes aqui apresentadas estimulem novas investigagcées empiricamente mais
densas sobre a trajetéria dos territérios no pds-regularizagdo, bem como a formulagdo de
politicas que reconhecam o direito de todos a cidade em sua plenitude material e politica.
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