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A irregularidade fundidria no Brasil tem, certamente, causas profundas nas transformagédes
histéricas que incidiram sobre a posse da terra. A Lei n® 601, de 1850, conhecida como Lei
de Terras, estabeleceu um novo regime legal de propriedade fundidria publica e privada, e
transformou a terra numa mercadoria negocidvel. A validacio das posses estabelecidas até
a edigao da lei exigia medi¢es, registro e pagamento de encargos, de modo a receberem
titulos de propriedade emitidos pelo Estado, condigao para que a terra pudesse ser legalmente
vendida ou hipotecada. Para os mais pobres, o atendimento desses requisitos seria mais
dificil. Além disso, ao extinguir a institui¢do da posse como forma legitima de propriedade
fundidria e ao criminalizar essa prtica, a lei eliminou “a forma costumeira, se nao a Unica,
de os pobres adquirirem terras” (Holston, 2013, p. 180), tornando-se clara sua agao de
restri¢ao ao acesso a propriedade fundidria, com efeitos que se manifestam até hoje.

Ao quadro histérico se adiciona a irregularidade (ou ilegalidade) urbanistica nas cidades,
pois a constitui¢do de um espaco da habitagao para os pobres, geralmente localizado na
periferia, concomitantemente a crescente diferenciacio socioespacial, deu-se em uma “zona
de ilegalidade”, em que os assentamentos populares “existiam sem (...) ser reconhecidos
como parte da cidade oficial”. O advento da legislagio urbanistica, assim, teve um papel
no estabelecimento de “um mercado imobilidrio dual”, abarcando tanto um “paradigma de
legalidade”, construido em torno de bairros para as classes de mais alta renda, como uma
“condicao de extralegalidade”, definida na “alta densidade e subdivisao de casas e terrenos,
configuracio urbanistica considerada promiscua, indisciplinada e desregrada, ou seja, espago

sem lei, marginal” (Rolnik, 1997, p. 145-146).

Também nas cidades, com a desestruturacio do mercado habitacional rentista,
especialmente apds a vigéncia da Lei do Inquilinato, de 1942, somada a incapacidade
(ou insuficiéncia) do Estado em atuar nesse setor, “consolidou-se uma série de expedientes
de construcio de casas 3 margem do mercado formal e do Estado”. E o que Bonduki
(2011, p. 281) denomina “autoempreendimento da moradia popular, baseado no trinémio
loteamento periférico, casa prépria e autoconstrugao”, que se tornou “a forma mais comum
de moradia nos setores populares”. A irregularidade (ou ilegalidade) edilicia, usual no
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autoempreendimento da moradia, tanto nas periferias como nas favelas, é, assim, uma
terceira “camada” a ser acrescentada 4 representagio do problema.

Passado mais de um século e meio do inicio da vigéncia da Lei de Terras, o conhecimento
da extensio, da localizagao e das caracteristicas da irregularidade fundidria e urbanistica ¢ um
desafio 2 implementagio de politicas ptiblicas que mirem a efetivagio do direito 3 moradia e
do direito & cidade no Brasil. Nos bairros populares, a irregularidade nao se apresenta de modo
isolado, mas combina-se a outras precariedades e auséncias, que podem ser representadas por
meio de uma medida sintética. Conforme o conceito elaborado pela Fundagio Jodo Pinheiro
(FJP), de Minas Gerais, a inadequagio habitacional considera domicilios com problemas
de natureza fundidria, caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo de moradores em
domicilios préprios (mais de trés pessoas por dormitdrio), cobertura inadequada, auséncia
de unidade sanitdria domiciliar exclusiva ou em alto grau de depreciacio.

O registro de problemas de natureza fundidria, conforme o indicador descrito
anteriormente, baseia-se em informagées sobre a forma de posse ou ocupagio do domicilio,
separando “imével” e “terreno”, a partir de varidveis levantadas pelo censo demogrifico e
pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Analisadas separadamente, essas caracteristicas referem-se a
um contingente que se mostra minoritirio diante do total dos domicilios inadequados: em
2015, a inadequagao fundidria incidia em 1,871 milhao de domicilios, o equivalente a 3,2%
dos domicilios particulares permanentes urbanos do pais; em comparagio, no mesmo ano,

o total de domicilios inadequados era de 7,225 milhaes, ou 12,3% (FJP, 2018, p. 50-51).

H4 um senso comum de que o fendmeno seria mais extenso, podendo-se, dessa maneira,
cogitar uma hipétese de que esse contingente de domicilios com problemas de natureza
fundidria seja maior. A subestimacio nos dados oficiais refletiria a existéncia de um viés de
aquiescéncia das pesquisas domiciliares, ou seja, uma tendéncia de o entrevistado concordar
com alguma alternativa que lhe seja mais favordvel — por exemplo, escolhendo a resposta
“préprio” a pergunta sobre a condi¢ao ou o regime de ocupacio do imével (ou do terreno),
mesmo que nao tenha documento comprobatério da titularidade (ou o titulo nao tenha sido
registrado em cartério). Tal viés poderia ser mais comum em dreas de conflitos fundidrios
e com ameacas de despejos forcados, isto ¢, a percepgao ou a sensagao de (in)seguranca da
posse poderia influir na resposta e, logo, na mensura¢io do fendmeno. Em contrapartida,
pode-se também cogitar outro viés, talvez com efeito de redugao do contingente, em respostas
que expressariam a inten¢io ou a possibilidade de que um domicilio fosse elegivel a alguma
politica publica e, com isso, a obtengao de algum beneficio.

Portanto, cabe considerar que a estabilidade (ou instabilidade) da forma de posse da
terra e ocupa¢io do imével, bem como a prépria existéncia de agoes do Estado, poderia
exercer influéncia na estimagio da extensio do fendmeno da irregularidade fundidria e
urbanistica. O Estado deve ser, assim, incluido como parte de um problema de pesquisa.
Nessa 16gica, o histérico de acoes realizadas pelos governos — nio apenas nas medidas de
regularizacio fundidria em sentido restrito, mas também em a¢oes correlatas e colocalizadas
de estruturagao urbana e de melhoria habitacional — nio pode ser desconsiderado.
Por fim, devem ser apontadas as potencialidades e as limitacoes do marco legal vigente
da Regulariza¢io Fundidria Urbana (Reurb), conforme a recente Lei n® 13.465/2017, que
introduziu a expressio nucleos urbanos informais para designar os assentamentos urbanos
com problemas de natureza fundidria.
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Tais sdo as bases de um projeto de pesquisa que o Ipea desenvolverd em cooperagao com o
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). A Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais
no Brasil buscard caracterizar e estimar esses territorios, em uma selecao de casos. Por ébvio,
serdo examinados contextos metropolitanos em que a urbanizacio acelerada, combinada
ou nio a industrializa¢io, implicou, de modo mais conspicuo, o autoempreendimento da
moradia popular, seja no centro-sul ou no litoral do Nordeste, por exemplo. Mas nao sé as
regides metropolitanas — e nem s6 as suas periferias — serdo objeto de estudo, uma vez que a
interioriza¢io do desenvolvimento também repercute em outras escalas. Torna-se necessdria
a andlise de territérios impactados por ondas mais recentes de modernizagio, especialmente
no Cerrado, na Amazonia e no Semidrido.

Cabe, assim, prestar aten¢io ao préprio papel do Estado como indutor de investimentos
produtivos, mas que repercutem em impactos urbanos, pois as reconfigura¢oes produtivas
e territoriais podem acarretar o aumento do deficit habitacional ou do contingente de
pessoas vivendo em nucleos urbanos informais. Um olhar regional para os problemas
de natureza fundidria também estard presente, esperando-se construir uma tipologia de
nicleos urbanos informais que dialogue com as classificagdes ja elaboradas pela Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e que se integre aos esforgos pela construgio
de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), sob responsabilidade
do mesmo MDR.
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