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RESUMO

O Desenvolvimento Humano sob o fundamento da Abordagem das Capacitagdes centraliza a
expansdo do potencial das vidas humanas e a remocdo de barreiras a este processo. O mundo
cada vez mais urbanizado possui grandes cidades capazes de oferecer oportunidades aos
habitantes, mas também priva¢des a muitos deles. Como exemplo, a falta de acesso ao solo
formal, que produz entraves sociais, juridicos e ambientais. Assim, o presente trabalho propde
uma discuss@o sobre a regularizag@o fundidria urbana (Reurb), prevista na Lei Federal de n°
13.465/2017, que além da titulagdo estrita compreende outras medidas para inser¢do social
urbana e melhoria da qualidade de vida de toda populagdo. Seria, por isso, um instrumento de
remoc¢do de barreiras, capaz de auxiliar no processo de desenvolvimento humano. Para tanto,
utilizou-se revisdo bibliografica e entrevistas ndo estruturadas a agentes publicos ligados
diretamente com a regulariza¢do fundidria. Embora seja cedo para informar algo sobre os
impactos da legislacdo em fases iniciais de implantag@o, foi possivel perceber de modo geral,
que os individuos, através de seus valores subjetivos, terdo diferentes perspectivas em relagio
a titulagdo da propriedade. Do mesmo modo se dard com sua destinagdo, manutengao,
realizagio de melhorias, procura ao crédito, etc. E fungdo do Poder Publico dispor de
ferramentas para remocdo das privagdes e que permitam as pessoas escolherem a partir de
seus valores a vida que desejam ter, caso em que, espera-se na Reurb a reunido das liberdades,

oportunidades e expansdo de potencial conforme designa a Abordagem das Capacitagdes.

Palavras-chave: Desenvolvimento Humano Abordagem das Capacitagdes. Acesso ao solo

formal. Titulagdo. Regularizag@o fundiéria urbana.



ABSTRACT

The Human Development under the Capability Approach gathers the expansion of human life
and transposal of barriers existent in the process. The World, everyday more urbanized, hold
big cities, capable of providing opportunities to it’s habitants, but also imposing limitations to
them. For instance, the lack of access to formal land creates social, legal and environmental
hindrances. Thus, this study proposes a discussion about the regularization of urban land
(Reurb), stated in the Federal Law n°® 13.465/2017, which in addition to titling, brings polices
for social inclusion and improvement of life quality to the whole population. So it would be
an instrument of barriers transposal, capable of improve the process of human development.
Therefore, it has been used a bibliographic review and non-structured interviews to public
actors directly linked to the land regularization. However is too soon to evaluate the impacts
of an ongoing law implementation, it was possible to perceive, in a broad approach, that the
individuals, through their own subjective values, have different perspectives about the land
titling. Equally about it’s destination, maintenance, investments, credit demand, and so forth.
It’s the Public Power responsibility to hold tools capable of overthrow limitations, allowing
people to pursue life choices based in the values they choose to follow. In this sense, is
expected on the Reurb, the gathering of freedom, opportunities and potential expansion, as

appointed in the Capability Approach.

Keywords: Human Development. Capability Approach. Access to formal land. Titulation.

Regularization of urban land.
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1 INTRODUCAO

Durante muitas décadas a economia do desenvolvimento analisou o crescimento
exitoso das nagdes, estritamente através de indices economicos como o Produto Nacional
Bruto. Em dado momento, com a retomada dos debates sobre arranjos sociais, instalou-se a
crenca de que o crescimento econd0mico combateria a pobreza. Na segunda metade do século
XX ja se lancavam luzes de que tais indices ndo eram medidas apropriadas, vez que ndo
dimensionavam aspectos como a injusti¢a social, desigualdade de renda etc. Sucessivamente,
correntes deram maior atencgdo a fatores, como o emprego e justa remuneragdo, redistribui¢do
de renda, necessidades basicas. A crise mundial dos anos 1980 e as politicas de ajuste fiscal
acolhida por varios paises, como forma de combater o aumento da pobreza e ndo a pobreza
em si, ocorreu em meio ao estabelecimento de regimes democraticos. O cenario em que se
discutiu novos temas relacionados aos direitos humanos, o papel das mulheres e criangas na
sociedade, habitagdo, meio ambiente,. era 0 mesmo onde se constatou que o crescimento da
producdo fora maior do que o crescimento populacional. (STREETEN, 2007). Sob a crenga
de que as vidas humanas devem ser melhoradas pelo crescimento econdmico e ndo
simplesmente meios para o crescimento exitoso (SEN, 2007), surgia o Desenvolvimento
Humano. Os individuos passaram a ser o centro das discussdes mundiais sobre o
desenvolvimento, amparados pela Abordagem das Capacitagdes proposta por Amartya Sen. A
nova concep¢ao ganhou adeptos como o Banco Mundial e, especialmente, da Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU), que dentre suas publicagdes constam os Relatorios de
Desenvolvimento Humano, com periocidade anual debatendo questdes sociais, politicas e
econdmicas, sob a oOtica de melhoria da vida humana. Neste contexto, a producdo académica
também propds discussdes sobre diferentes enfoques, como mobilidade urbana e bem-estar
social (VIANNA, 2016), politicas sobre mercado de trabalho (DUQUE, 2014), pobreza como
privacdo da liberdade nas favelas do Rio de Janeiro/RJ (PEIXOTO, 2014), a busca por uma
defini¢cdo de bem-estar social. (KERSTENETZKY, 2012).

Conforme a referida abordagem, os funcionamentos, ou seja, o que cada individuo
pode ser ou fazer, em diferentes combinagdes, resultam nas capacitagdes, que por sua vez,
refletem as liberdades, fundamentais no processo de desenvolvimento. (SEN, 2007). Os
funcionamentos decorrentes da propriedade da terra, como sendo capacidades basicas (RAO,
2018) subsidiam o presente estudo e introduzem as discussdes sobre o Direito de Propriedade

no Desenvolvimento.
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De Soto (2001b) foi o responsavel por difundir mundialmente, a tese de que a auséncia
do titulo de propriedade ¢ uma das barreiras ao processo de Desenvolvimento, conferindo
subsidios a muitos programas de regulariza¢do fundiaria no mundo.

No mesmo sentido da titulagdo imobiliaria (DE SOTO, 2001b), a urbanizag¢do tem sido
considerada elemento fundamental para o Desenvolvimento segundo a Organizagdo das
Nagdes Unidas (PNUD, 2017, UN-HABITAT, 2016). A rapida urbanizagdo tem ocasionado
diversos tipos de privagdes, as quais se reforgam mutuamente e agravam problemas como a
pobreza e desigualdade. Nos paises em desenvolvimento se observa a divisdo das cidades
diante da exclusdo territorial (ONU-HABITAT, IPEA, 2010), mas ao mesmo tempo, a disputa
entre distintas classes econdmicas por espagos nas regides periféricas (FERNANDES, 2013,
ONU-HABITAT, IPEA, 2010). No Brasil, soma-se tudo isso ao problema quase invisivel de
inseguranga da posse (AVILA e FERREIRA; 2015), onde inexiste a situacdo juridica
estabelecida mediante titulagdo do bem imoével e alguns direitos conferidos somente ao
proprietario, nos termos do artigo 1.228 do Codigo Civil Brasileiro.

Os nimeros nio detém exatidio (AVILA e FERREIRA, 2015; MARICATO, 2012),
especialmente por que as pesquisas sdo recentes e a irregularidade do solo € tratada por meio
de diferentes tipologias pelas agéncias de pesquisa. No entanto, conforme se verd mais a
frente, a imprecisdo conceitual ndo impede que esses numeros alcancem altos patamares,
atingindo em maior parte as familias mais pobres (favelas, ocupagdes por meio de invasdo
etc) e em menor incidéncia as classes mais altas (parcelamentos, loteamentos irregulares).
(AVILA e FERREIRA, 2015). Uma das formas de provimento da titulagdo imobiliaria ¢
através da regularizacdo fundiaria regulamentada pelo Poder Publico.

A Constituicdo da Republica de 1988 conferiu especial tratamento ao Direito
Urbanistico em varios de seus dispositivos, contando com importantes textos
infraconstitucionais em sua regulamentacdo. Dentre eles, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001), que corroborou para o firmamento dos principios da fungdo social da
propriedade e da cidade, bem como buscou aproximar a regulariza¢do fundiaria da realidade
brasileira. Contudo, tanto o déficit habitacional quanto as questdes fundiarias se
intensificaram, e de outro modo, ndo aconteceria com as consequéncias socioecondmicas
relacionadas a tais problemas.

O esforco legislativo mais recente pela promogao da regularizagio fundiaria urbana ¢ a
Lei Federal de n° 13.465/2017. Além de flexibilizar normas anteriores, traz inovag¢des no

ordenamento juridico, como o Direito Real de Laje introduzido no Cédigo Civil Brasileiro
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(Lei Federal n® 10.406/2002) e dispositivos que prometem maior celeridade e acesso ao
processo de regularizagdo. Seus objetivos compreendem mudangas juridicas, urbanisticas,
ambientais, sociais, econdmicas, para melhorar tanto a condi¢do de vida dos individuos que
vivem de forma precaria, quanto o bem-estar de toda a sociedade urbana.

Diante do exposto, pretende-se promover uma discussdo sobre os principais aspectos
da Lei Federal n° 13.465/2017, que analisados sobre a 6tica da Abordagem das Capacita¢des
propdem que o processo de regulariza¢ao fundiaria urbana brasileira, represente a remocgao de
barreiras, ampliacdo das capacidades e liberdades individuais, conforme preconiza o
Desenvolvimento Humano.

Com fins de alcangar os objetivos desta dissertacdo, foi realizada profunda revisdo da
teoria sobre as tematicas relacionadas no estudo, trazendo para este trabalho principais
aspectos sobre Desenvolvimento com enfoque na Abordagem das Capacitagdes, regularizagio
fundiaria, urbanizagdo e o processo brasileiro de ocupagdo e uso do solo que culminou na
necessidade imperiosa de regulariza¢do fundiaria.

A logica da investigacdo se baseia no método indutivo empirico (GIL, 2011),
enriquecendo a discuss@o de que regularizagdo fundiaria urbana prevista na Lei Federal de n°
11.465/2017 (caso concreto), promovendo a remogdo de barreiras, ¢ instrumento que aumenta
(confirmacdo) o Desenvolvimento Humano. No método indutivo, apds a descoberta da
relacdo entre dois fendmenos a condi¢do declarada ndo € acidental, mas de essencialidade.
(MARCONIL, LAKATOS, 2010).

Trata-se de pesquisa qualitativa, a qual se destina “a anélise de casos concretos em
suas peculiaridades locais e temporais, partindo das expressdes e atividades das pessoas em
seus contextos locais” (FLICK, 2009, p. 37). E exploratoria-descritiva (GIL, 2011), na qual
sdo explorados conceitos teoricos e visdes gerais, bem como se descreve uma relagdo entre os
temas centrais. Nesse cenario, os procedimentos utilizados para o delineamento da pesquisa
foram a ampla revisdo bibliografica e o estudo de caso. (GIL, 2011).

Os dados foram coletados através das técnicas de pesquisa bibliografica, documental e
entrevistas (MARCONI e LAKATOS , 2010), realizadas concomitantemente.

A pesquisa bibliografica foi multidisciplinar dentro das ciéncias sociais aplicadas. Nos
campos de economia do desenvolvimento e do direito buscou-se autores de referéncia para
relacionar o Desenvolvimento Humano e a Regularizagdo Fundiaria.

Por sua vez, a analise documental se ocupou de textos legais de diferentes ramos do

ordenamento juridico brasileiro, como a Constitui¢do da Republica de 1988, o Cdédigo Civil
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Brasileiro (Lei Federal n° 10.406/ 2002) e o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001).
Entretanto, maior énfase foi concedida a Lei Federal de n® 11.465/2017 no que concerne a
regularizagdo fundiaria urbana. No quanto mais, também foram examinadas publica¢des em
diferentes seguimentos da Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU) e publicagdes de orgdos
publicos brasileiros sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana.

A Uultima técnica a ser comentada € a que se empregou por meio de entrevistas ndo
estruturadas, como um recurso eminentemente exploratorio (GIL, 2011), buscando enriquecer
a discussdo com uma visdo mais pratica e avangar em relagdo a teoria exposta. O inicio desta
fase se deu em Brasilia/DF, com dois entrevistados do Ministério das Cidades, possibilitando
conhecimento sobre o cenario anterior a referida Lei. Inclusive, um deles, coordenador do
Grupo de Trabalho que deu inicio as discussdes que ensejariam a elaboracdo legislativa da
entdo, Medida Provisoria n® 759/2016 até a conclusdo da fase final com a promulgacdo da Lei
Federal n° 13.465/2017. Os dados continuaram a ser colhidos com duas entrevistas na
Companhia Urbanizadora e de Habitagdo de Belo Horizonte (URBEL), um entrevistado na
Secretaria de Estado de Cidades e de Integragdo Regional do Estado de Minas Gerais
(SECIR). Por fim, foi realizada uma entrevista na Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), o que propiciou trazer ao trabalho uma visdo geral
de todas as esferas sobre a lei incipiente.

Sobre o estudo de caso, hé ainda que se considerar que a pesquisa segue um modelo a
vertente “juridico-sociologica” que busca a compreensdo de “fendmeno juridico no ambiente
social mais amplo. Analisa o Direito como variavel dependente da sociedade e trabalha com
as nogdes de eficiéncia, eficacia e de efetividade das relagdes Direito/sociedade” (GUSTIN;
DIAS, 2006, p. 22).

Além da presente Introducdo e das Consideragdes Finais, o trabalho foi estruturado em
mais quatro capitulos. O capitulo 2 se destina a explorar a visdo desenvolvimentista até se
chegar ao paradigma do Desenvolvimento Humano sob a o&tica da Abordagem das
Capacitagdes, onde também se destacou os funcionamentos decorrentes da propriedade
segundo Jyoti Rao (2018) e aprofundou-se nas discussdes acerca da propriedade da terra e o
Desenvolvimento, na visdo de Hernando de Soto (2001b). O capitulo 3 d& enfoque aos
processos de urbanizacgdo das cidades mundiais e nas consequéncias da falta de planejamento.
O capitulo 4 contextualiza o cenario urbanistico brasileiro anterior a promulgagdo da Lei
Federal n° 13.465/2017, contendo uma se¢do especial para demonstrar a irregularidade em

nameros e assim, compreendidas tais questdes, chega-se a andlise do dispositivo legal,
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explorando principais alteragdes e inovag¢des no ordenamento juridico brasileiro. Por fim, no
capitulo 5, sdo tecidos comentarios sobre a Lei Federal n° 13.465/2017 com o acréscimo de

opinides e entrevistas ndo estruturadas.
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2 O DESENVOLVIMENTO HUMANO

Antes de apresentar conceitualmente o Desenvolvimento Humano, mostra-se
adequado produzir um breve relato sobre a maneira de se pensar o desenvolvimento. Sera
concedida especial énfase no papel exercido pelas pessoas no processo de desenvolvimento
econdmico, bem como implicagdes deste na vida das pessoas, preocupacdes estas, oscilantes
ao longo dos anos.

Isso, porque Desenvolvimento Humano ndo se refere a uma criagdo contemporanea,
mas sim, a uma “redescoberta”, decorrente do ensinamento dos “lideres precursores do
pensamento politico e econdmico” (UL HAQ, 2007, p. 63). Aristoteles ja se ocupava de
questdes sobre os “arranjos sociais” (STREETEN, 2007, p. 146) e na necessidade de avalia-
los segundo sua eficacia na promog¢do do “bem humano”, pelo que temas como valores sociais
e politica ndo poderiam ficar de fora de suas discussdes. Para o filésofo grego: “riqueza nao &,
evidentemente, o bem que procuramos, pois € meramente util e existe em funcdo de algo a
mais” (UL HAQ, 2007, p. 63). O sucesso de uma boa politica dependia da prosperidade de da
populag@o.

Além de Aristételes, outros filosofos da antiguidade ja se ocupavam em tratar o
desenvolvimento pleno dos individuos nas organizag¢des sociais como finalidade de todas as
acdes humanas. Os “arranjos sociais” também receberiam atencdo de “David Hume,
Immanuel Kant e Jonh Stuart Mill, e entre economistas politicos como Adam Smith, Karl
Marx, Alfred Marshall, Jhon Mayard Keynes e Mahbub ul Haq” (STREETEN, 2007, p. 146).

Na década de 1950, os debates sobre arranjos sociais foram retomados, mas desta vez,
aliados a crenga de que o crescimento econdmico seria responsavel por combater a pobreza.
Nesse momento, o economista Arthur Lewis, ja se manifestava sobre a amplia¢do do rol de
escolhas dos individuos, creditando a prosperidade econdmica tal possibilidade. Trés
diferentes justificativas foram levantadas a favor desta corrente: o mercado que contava com
crescentes producdo, demanda de mao de obra e salarios, que, se eficiente, beneficiaria cada
vez mais pessoas, rapida e automaticamente. Contra esta justificativa estavam os que nao
acreditavam em tanta benevoléncia do crescimento econOmico, insistindo que em certos
casos, a exemplo da detencdo do monopolio, barreiras alfandegarias, desigualdade na
distribui¢do de bens e de renda, a tendéncia seria a concentragdo de renda a favor de poucos
individuos; o segundo argumento seria que ndo haveria corre¢do automatica da pobreza, mas

sim que o crescimento econdmico traria mais recursos para o Estado e maiores possibilidades
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de intervengdes sociais para corre¢do da distribuicdo desigual de beneficios, se concentrado
em poder de poucos; o ultimo enunciado € que a preocupagdo vestibular do desenvolvimento
seria 0 acumulo de capital e aumento da producio, beneficiando logicamente os mais ricos.
Somente despois desse estagio a pobreza seria enfrentada, o que segundo Jhon Rawls,
“desigualdades, sobre esse ponto de vista, seriam justificaveis, caso constituissem uma
condig@o necessaria para melhorar a qualidade de vida dos pobres em um momento posterior”
(STREETEN, 2007, p. 147).

Raciocinio parecido seria defendido por Simon Kuznets, denominado curva Kuznets,
que relaciona crescentes indices de desigualdade as etapas iniciais de crescimento econdémico.
Desta forma, no inicio se verificaria tanto o crescimento da renda per capita quanto a pobreza
para alguns individuos, marcando tal desigualdade, que tenderia a reduzir, quanto se
alcangasse o apice (U) da curva. (STREETEN, 2007).

Streeten (2007) ressalta que os enunciados descritos acima ndo se mostraram verdades
universais, tendo em vista que na maioria dos paises ndo houve redug¢do automatica da
pobreza. Certos governos ndo se esforcaram com veeméncia para reduzi-lo porque, ao
contrario, muitos possuiam interesses particulares na manutengdo da concentragdo de renda e
foi ainda, possivel constatar que longos periodos de pobreza ndo eram imprescindiveis ao
acumulo de capital e a expansdo do setor produtivo.

Tudo isso poderia ser percebido pelo advento da Segunda Guerra Mundial, que
marcou o crescimento econdmico e do setor produtivo industrial de varios paises, mas, em
alguns deles, a quantidade de empregos era bem menor do que a mao de obra disponivel, bem
como boa parte da populagdo se viu excluida dos beneficios dos referidos crescimentos.
Acreditou-se em dado momento, que a migragdo das zonas rurais para as regidoes urbanas teria
como consequéncia a desigualdade inicial, que tenderia a reduzir a medida que a populagdo
comecasse a trabalhar na industria. Considera-se que o pensamento estaria, contudo,
equivocado por quatro razdes: alto indice de migragdo, crescimento populacional inesperado e
a tecnologia passando a ser empregada na industria dos paises em desenvolvimento gerou um
excedente de mao de obra. Além disso, seria necessario que a agricultura experimentasse um
crescimento produtivo para acompanhar a expansdo industrial, o que ndo aconteceu.
(STREETEN, 2007).

Sendo assim, na década de 1960, ja se questionava o produto nacional bruto como
medida de sucesso, pois sua analise desconsiderava pontos importantes como injusti¢a social,

desigualdade da distribuicdo de renda, a criagdo de vagas de emprego, bem como o trabalho.
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Tanto que, no final desta década, a Organizagdo Mundial do Trabalho (OMT) buscou de
forma acentuada incentivar a criagdo de empregos com justa remuneragdo nos paises em
desenvolvimento. Ocorre que a tarefa ndo foi de todo bem sucedida, especialmente porque
sociedades de paises mais pobres, ndo se estabeleciam através da industrializa¢do, o que
tornava a subsisténcia algo mais imperioso em relagdo ao trabalho assalariado. (STREETEN,
2007).

Com as atengdes internacionais voltadas para o trabalho, o economista Gunnar Myrdal
achou por bem que o conceito de emprego se referiria apenas a relagdo estabelecida entre
trabalhadores e seus tomadores de servigos industriais. Para outras tarefas desempenhadas por
pessoas sem estabelecimento de vinculos, a exemplo de autdnomos, comerciantes, artesaos,
jovens escolarizados, monges, dentre outros, o termo ideal a ser aplicado seria “utilizagdo do
trabalho”. Isto, porque no contexto de emprego, estes seriam considerados desempregados.
Ocorre que a sua inteligéncia, mesmo uma pessoa desempregada carece de certa estabilidade,
pois depende de renda ou outro modo que lhe fornega meios de sobrevivéncia. Concluiu-se
que a origem do problema estaria mais ligada a pobreza em si, ou ao emprego com baixo
rendimento, pois, muitos dos pobres na verdade trabalhavam por horas excessivas (mal pagas
e de baixa produtividade). Desta forma, o problema foi, entdo, redefinido como do “pobre que
trabalha” (STREETEN, 2007, p. 149).

Neste sentido, nos paises em desenvolvimento, percebeu-se uma tendéncia de
subutiliza¢do da mao de obra, bem como de capital. Sua baixa utilizagdo pode ser justificada
através de dimensdes que incluem pouca escolaridade, baixos niveis de nutri¢do e até mesmo
de treinamento, aceitagdo de trabalhos considerados pesados, inexisténcia de entidades
facilitadoras de contrata¢des, agéncias de crédito, bem como politicas do Estado que
agravavam, ao invés de corrigir o problema.

Apos tais constatagdes, os desenvolvimentistas se voltaram a tratar de questdes ligadas
a distribui¢do de renda. Em 1974 foi publicado o livro Redistribuigcdo com Crescimento para o
Centro de Pesquisa de Desenvolvimento do Banco Mundial e para o Instituto de Estudos e
Desenvolvimento de Sussex. que levantaria questionamentos sobre a relacdo entre
crescimento e redistribuicdo de renda, bem como sobre as possiveis consequéncias de sua
promogao.

Ocorre que grande parte da corrente da redistribui¢do se preocupou em medir a
desigualdade pelo coeficiente de Gini, que se utiliza tanto das faixas de renda dos mais ricos

até a dos mais pobres e acabam por ndo considerar os motivos pelas quais as pessoas se
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enquadram em seus percentis, nem por quanto tempo estariam em tal situagdo. Para Streeten
(2007), também n@o ha a preocupacdo com a reducido da pobreza e desigualdade, mobilidade
e igualdade de oportunidades na otica desta corrente. (STREETEN, 2007).

Por conseguinte, o proximo momento no debate desenvolvimentista seria a €énfase nas
necessidades basicas dos seres humanos, cuja abordagem, diferentemente das que miravam no
crescimento econdmico, entendiam o desenvolvimento como forma de oportunizar uma vida
plena as pessoas. Um conjunto representado por renda, servigos prestados pelo Estado
(educagdo, infraestrutura, como agua potavel, saude etc.) e participacdo dos cidaddos
constituiriam as necessidades bésicas para tal vida plena. (STREETEN, 2007).

Os objetivos propostos pela abordagem ganharam apoio nacionais e internacionais na
mobilizagio de recursos e cooperacdo para o desenvolvimento.(STREETEN, 2007).

Nao obstante, foram conferidas as necessidades basicas, uma série de interpretacdes
conceituais que ndo exprimiam seus interesses. Foi tratada como se fosse, primeiramente, um
pacote de servigos basicos limitados a educagdo, saude, alimento e moradia. Lado outro,
acreditou-se que as necessidades bdasicas seriam creditadas a um papel paternalista e
ineficiente do Estado e em outra visdo, a abordagem negligenciava acesso ao crédito, renda e
criagdo de postos de emprego, entre outros. Tem-se, com tais interpretagdes, que resisténcias
dos paises, tanto desenvolvidos quanto em desenvolvimento em relagdo a ajudar quanto em
receber ajuda, ocasionaram o enfraquecimento da abordagem perante os debates
internacionais sobre desenvolvimento. (STREETEN, 2007).

O préximo momento a ser tratado € a década de 1980, marcada por crises, muitos
paises endividados, preocupados substancialmente, em implantar politicas para ajustes fiscais
e estabiliza¢do econdmica, acompanhadas de reducdo da producdo e do emprego. Sendo certo
que a preocupacdo ndo era combater a pobreza, mas sim, ndo deixar que o numero de pobres
aumentasse, o enfrentamento deste problema foi posto de lado. O Fundo Monetario
internacional foi duramente criticado por suas recomenda¢des tendentes a protecio de paises
mais ricos, como aumento do prego do petrdleo, reducdo de demanda e importagdes, num tipo
de “estabilizacdo sem ajuste” (STREETEN, 2007, p. 156) que caminhou contrariamente a
producio.

Por oportuno, envoltos pelo sentimento de liberdade, populag¢des, bem como o cendrio
internacional pugnavam pelo estabelecimento de regimes democraticos, abertos a participagao

cidadd. Uma nova onda de preocupagdes surgiu, marcando a importancia de outros temas, nas
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discussdes sobre desenvolvimento, como criangas, mulheres, meio ambiente, moradia,
direitos humanos, liberdades de participagdo politica, empoderamento.

Nesse instante, o crescimento ¢ enxergado sob o enfoque de novas teorias que
compreendem uma relacdo existente entre o desenvolvimento humano e econdmico.
Constatou-se que o crescimento da produgdo fora bem maior do que o crescimento
populacional e que cada pais experimentou diferentes caminhos de crescimento. Sob as
analises nos moldes de modelos anteriores, o crescimento econdmico € relativo ao acumulo de
fatores de producgdo. Mas, de forma bem diferente, para as novas correntes, o crescimento em
longo prazo se relaciona as externalidades geradas no processo de producdo e ao
comportamento de individuos encarregados dos fatores de produgdo, conhecimento e
educacdo. Estes dois ultimos, através de pesquisa e desenvolvimento agregados ao capital
fisico e humano também colaboram para a eficiéncia da produg@o e o crescimento econdmico.
Inclusive, natural que os beneficios da educagdo se estendam além daqueles que a receberam
e adquiriram melhores salarios.

Destaca-se a inteleccdo de Amartya Sen, ao promover diferentes énfases para a
perspectiva utilitarista e o bem-estar social, através de uma nog¢@o aperfeicoada da abordagem
das necessidades basicas. Este autor aduziu que o consumo era exercido por necessidades
alheias as caracteristicas dos bens e que este comportamento, dependia em certos momentos
das caracteristicas do consumidor, se capaz ou incapaz, bem como da sociedade na qual esta
inserido. Sublinhou-se a liberdade de escolha, como influéncia no bem-estar, que terd um
sentido diferente entre as pessoas. Como bem exemplifica, o bem-estar sentido pelo monge
que jejua ndo € sentido por quem ndo pode, por constri¢do, se alimentar.

No quanto mais, Sen organizou o debate para além do crescimento econdmico e trouxe
questdes humanas mais intrinsecas, como a habilidade de viver como se deseja e ser livre para
buscar condi¢des de melhora-la (florescer), o que deveria acontecer a quem quer que fosse
(independente do credo, género, etc), estivesse a pessoa em qualquer nagdo, desenvolvida ou
em desenvolvimento. Em momento propicio, para tanto, “o desenvolvimento humano havia
chegado” (STREETEN, 2007, p. 158, grifo nosso).

Pelo exposto, resta esclarecido que o Desenvolvimento Humano corresponde a uma
mudanga de concepgdo sob a forma de se avaliar o progresso das nagdes, € como bem se viu
ndo se trata de momento singular, pois a maneira de se conceber o desenvolvimento muda de

tempos em tempos, na medida em que surgem novas teorias € fundamentos. Paul Streeten
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chega a dizer que a forma de pensar o desenvolvimento e suas mudangas ¢ reproduzida

através de slogans:

Crescimento econdmico, geragio de emprego, trabalho ¢ justiga, redistribuigdo com
crescimento, necessidades bdsicas, desenvolvimento de baixo para cima,
desenvolvimento participativo, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento a
favor do mercado, desenvolvimento como liberacdo, como liberdade,
desenvolvimento humano. (STREETEN, 2007, p. 145).

Nesse sentido, aponta que as mudangas sdo acompanhadas tanto de evolugdes, quanto
retrocessos, valores sdo mantidos ou descartados através de revisGes constantes sobre o
desenvolvimento e como as pessoas participam desse processo.

Revelou-se por meio deste breve histérico que o pensamento classico ja determinava o
bem das pessoas como finalidade de todas as realizagdes dos homens, o que ndo deixaria de
fora, por 6bvio, a atividade politica voltada para tal sentido.

No entanto, por muito tempo, subsistiu a preocupacgdo exacerbada com o crescimento
econdmico e a crenga de que este acarretaria mudangas no ambito socioeconOmico.
Acrescente-se que esta crenga ndo prosperou e suas consequéncias receberam atencdo tardia
(MARTINS, 2009). As nagdes experimentaram diferentes tipos de crescimento, observando-
se alta concentracdo de renda e uma estagnag@o ou até piora na qualidade de vida de boa parte
da populagdo mundial.

Clarividente € que existe uma relagdo entre o desenvolvimento econdmico € o
desenvolvimento humano, a qual sera aprofundada através de exposi¢do conceitual e
compreensdo da abordagem que deu vida a nogdo atual de Desenvolvimento Humano, ambos

explanados em se¢do especifica para melhor esclarecimento.

2.1 Conceito de Desenvolvimento Humano

E acertado informar que Desenvolvimento Humano ¢ uma expressio de grande
popularidade no mundo inteiro, dada sua larga utilizagdo por diferentes atores da sociedade,
tais como agentes politicos, pertencentes ao setor publico, organizagdes ndo governamentais,
midia etc. J4 seu conceito e mensuragdo, recebem guarida entre os estudiosos académicos que
analisam os diversos aspectos sobre o desenvolvimento (BROWN, 2007), bem como das

agéncias de fomento. (MARTINS, 2009).
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Nesse contexto, dois nobres especialistas merecem destaque no que se refere aos
esforcos por alicercar um conceito e popularizar a incipiente no¢do de Desenvolvimento
Humano. (BROWN, 2007).

Anteriormente citado, o indiano Amartya Sen, importante e atual colaborador, autor do
artigo denominado Desenvolvimento como expansdo de capacitagdes, publicado no Journal
of Development Planning em 1989 (FUKUDA-PARR; KUMAR, 2007, SEN, 2007). Néo ¢
demais acrescentar que este trabalho serviu de base para a construgdo do conceito de
Desenvolvimento Humano. (FUKUDA-PARR; KUMAR, 2007). Além disso, o conjunto de
sua obra ganhou destaque e relevancia, o que lhe rendera o Prémio Nobel de Economia em
1998, bem como ateng¢do das instituigdes preocupadas com o Desenvolvimento, a exemplo do
Banco Mundial e das Nag¢des Unidas, que viria a reorientar suas formas de avaliagdo.
(MARTINS, 2009).

Também economista, o paquistanés Mahbub ul Haq, considerado o principal mentor
do conceito, para quem as medidas padronizadas de avaliagdo do progresso eram tanto
mecanicas quanto limitadas (SEN, 2007). Comandou a equipe responsavel pela construgdo do
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) composto por trés dimensdes: “longevidade,
conhecimento e renda” (UL HAQ, 2007, p. 204).

Outrossim, dirigiu a publicagdo dos Relatorios de Desenvolvimento Humano iniciada
em 1990 pelo Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (FUKUDA-
PARR, 2007). Suas pretensdes investigativas ndo se restringiram somente ao carater
avaliativo do desenvolvimento humano, mas também se propunha ao exame dos meios de
fortalecimento das a¢des humanas voltadas para a melhoria da qualidade de vida. (SEN,
2007). Por isso, os relatdrios ndo se atinham exclusivamente ao IDH, mas a uma série de
aspectos relacionados a questdes sociais, politicas e econdmicas. (REZENDE, 2016). As trés
dimensdes, seriam também escolhas, dentre outras que “va@o da liberdade politica, social,
econdmica e cultura, passando por oportunidades de ser produtivo, criativo, até a obtencdo de
respeito proprio e usufruto dos direitos humanos” (STREETEN, 2007, p. 159).

Deste entdo, os relatorios sdo produzidos anualmente, ampliando o conceito, assim
como atribuindo importancia e sentido pratico do Desenvolvimento Humano na elaboragdo
das politicas publicas. (BROWN, 2007).

Foi, portanto, no inicio da década de 90, que discussdes sobre economia e politicas

voltadas para o desenvolvimento findaram “no reconhecimento de que desenvolvimento
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implica mais que o simples crescimento da produ¢@o material, devendo abranger, além disso,
objetivos mais amplos do bem-estar humano” (FUKUDA-PARR, 2007, p. 185).

Para Brown (2007) a esséncia do Desenvolvimento Humano se afasta de nogdes
restritas ao crescimento econdmico e se aproxima em sentido complementar da abordagem
dos Direitos Humanos, em razdo das mesmas motivagdes e objetivos, tais como “incentivo a
liberdade, ao bem-estar e a dignidade dos individuos em qualquer sociedade” (PNUD, 2007,
p. 113). Explica-se que o Desenvolvimento Humano insere as pessoas no foco de suas agdes,
sensiveis a questdes relacionadas as privagdes e desigualdade, assim como formas de remové-
las, conferindo mais liberdades e concretizagdo de direitos humanos. (BROWN, 2007). Estes,
por sua vez, “representam as exigéncias feitas aos agentes coletivos e individuais e aos
arranjos sociais, como objetivo de facilitar ou garantir tais capacita¢des e liberdades” (PNUD,
2007, p. 115).

Acrescenta Amartya Sen (2007) o registro de duas teses centrais no Desenvolvimento
Humano: o enfrentamento das priva¢des sem substitui¢do de esforcos pessoais para uma vida
melhor e o envolvimento em conjunto de toda sociedade, fortalecendo a¢des na busca de
liberdade e bem-estar. A melhor maneira de se avaliar o padrao de vida de um individuo seria
através de suas capacitacdes em levar uma vida conforme seus valores, em que esteja
devidamente nutrido, possua boas condi¢des de saude, detenha autorrespeito e participagdo
ativa na sociedade (STREETEN, 2007).

Diante disso, pela mais clara defini¢do, destaca-se o conceito de Desenvolvimento
Humano elaborado pelo Atlas do Desenvolvimento Humano (2013), de realizagdo conjunta
do Programa das Nag¢des Unidas (PNUD), Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) e Instituto de
Pesquisas Economicas e Aplicadas (IPEA):

Desenvolvimento humano ¢ o processo de ampliagdo das liberdades das pessoas,
com relagdo as suas capacidades ¢ as oportunidades a seu dispor, para que elas
possam escolher a vida que desejam ter.

O processo de expansdo das liberdades inclui as dindmicas sociais, econdmicas,
politicas ¢ ambientais necessdrias para garantir uma variedade de oportunidades para
as pessoas, bem como 0 ambiente propicio para que cada uma exerga, na plenitude,
seu potencial.

Assim, o desenvolvimento humano deve ser centrado nas pessoas ¢ na ampliagdo do
seu bem-estar, entendido ndo como o acimulo de riqueza ¢ o0 aumento da renda, mas
como a ampliagdo do escopo das escolhas ¢ da capacidade ¢ da liberdade de
escolher. Nesta abordagem, a renda ¢ a riqueza ndo sdo fins em si mesmas, mas
meios para que as pessoas possam viver a vida que desejam.

O crescimento econdmico de uma sociedade nfio se traduz automaticamente em
qualidade de vida e, muitas vezes, o que se observa é o reforco das desigualdades. E
preciso que este crescimento seja transformado em conquistas concretas para as
pessoas: criangas mais sauddveis, educagdo universal ¢ de qualidade, ampliagdo da
participagdo politica dos cidadaos, preservagdo ambiental, equilibrio da renda ¢ das
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oportunidades entre todas as pessoas, maior liberdade de expressdo, entre outras.
Assim, ao colocar as pessoas no centro da andlise do bem-estar, a abordagem do
desenvolvimento humano redefine a maneira como pensamos sobre ¢ lidamos com o
desenvolvimento — internacional, nacional ¢ localmente. (PNUD, FJP, IPEA, 2003).

E de se ressaltar que o conceito exposto se alicerca na abordagem das capacitagdes,
um dos mais importantes argumentos firmados na obra de Amartya Sen, que viria mais tarde
referenciar as privagdes de liberdades dos individuos como obstaculos ao processo de
desenvolvimento.

Noutra explicagdo, o desenvolvimento se afirma sob a ideia de potencialidade dos
individuos. Mas ndo s0. Esse potencial deve ser passivel de utiliza¢do e de ser expandido, e
quando ndo for possivel, por falta de oportunidade ou acesso, estes devem ser viabilizado pelo
Estado (SEN, 2010), por meio de intervengdes legitimas a tarefa de garantir direitos,
liberdades e escolhas, removendo, portanto, qualquer barreira que impega ao individuo viver
como desejar.

Para Streeten (2007), € considerar potenciais humanos (saude, suas habilidades) e
como irdo usa-los em sua vida em varios sentidos, como produzir, obter lazer, participar da
politica, de grupos culturais, convivio social etc. Acontece que algumas potencialidades
dependem da atuac¢do do Poder Publico, dentre as quais, muitas delas esquecidas pelo Poder
Publico em paises em desenvolvimento: “educacgdo, a saude, a previdéncia social, ao crédito, a
igualdade de género, ao direito a terra e a democracia local” (STREETEN, 2007, p. 159,
grifo nosso).

Algo a ser ressaltado é que a renda ndo € a Unica potencialidade a ser expandida pela
no¢do de Desenvolvimento Humano. Acontece que muitas outras dimensdes possuem tanto
ou mais valor para cada individuo, como educag@o de qualidade, alimentagcdo adequada, agua
tratada, servi¢os de saude, emprego estavel, habitacdo (STREETEN, 2007), acesso ao crédito,
propriedade imobilidria, seguranga, dentre outros, também sdo passiveis de integrar a lista. De
forma mais sintética, Sen aduz que “o desafio do desenvolvimento humano demanda atengdo
para uma variedade de preocupagdes setoriais e uma combinagdo de processos econdomicos e
sociais” (2007, p. 56).

Por fim, para aclarar o processo de desenvolvimento a partir das ideias de Sen, a se¢do
seguinte traz relevantes aspectos da abordagem das capacitagcdes. O intuito € sublinhar seus
principais argumentos, para que se alcance a compreensdo da regularizagdo da propriedade
urbana prevista na Lei Federal n° 13.465/2017, como um instrumento de remocgao de barreiras

propiciando o Desenvolvimento Humano.
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2.2 Abordagem das Capacitacées: énfase na liberdade para o Desenvolvimento

Conforme mencionado, Desenvolvimento como expansdio de capacitagoes (1989) foi o
trabalho que deu grande publicidade a respeito das ideias basilares do paradigma do
Desenvolvimento Humano. (FUKUDA-PARR; KUMAR, 2007). Discute, em sintese, a
abordagem das capacitagdes como sustento das avaliagdes do processo de desenvolvimento
(SEN, 2007), considerando o melhoramento da vida humana como questdo central e fim
preliminar.

E a partir de alusdo a premissa kantiana, na qual pessoas devem ser consideradas fim
em si mesmas e ndo meio para alcance de outros fins, que Amartya Sen introduz a abordagem
das capacitagcdes. A confusdo entre meios e fins pode resultar em erros e o autor classifica
como sendo um, o interesse prioritario no alcance do progresso econdmico marcado pelo
desinteresse no melhoramento das vidas humanas que participam deste processo. Tal fato
repercute na formulagdo das politicas para o desenvolvimento, quando as pessoas sdo
marcadas como meio para o €xito econdmico e o resultado produtivo apenas garante vidas,
mas ndo as melhora. (SEN, 2007).

Sobre isso, Sen argumenta ndo ha problema em se elaborar politica priorizando o
sucesso econdmico, desde que suas metas sejam racionais e objetivem beneficiar a vida dos
individuos. Nesse cenario, evidente confusio entre meios e fins existe em paises considerados
ricos do ponto de vista econdmico, mas compreendem pobreza, fome, “niveis
assustadoramente baixos de qualidade de vida, com boa parte da populacdo sujeita a
mortalidade prematura, morbidade acentuada, analfabetismo generalizado e muitos outros
problemas” (SEN, 2007, p. 44). Abaixo contém dados expostos por Sen em Desenvolvimento
como expansdo de capacitagoes (1989), que ilustra o cenario de contraste entre o Produto

Nacional Bruto per capita e a expectativa de vida no ano de 1985:

TABELA 1 - Exito Econdmico e Expectativa de Vida

Pais Produto Nacional Bruto per Expectativa de vida
capita
China 310 69
Sri Lanka 380 70
Brasil 1.640 65
Africa do Sul 2.010 55
Meéxico 2.080 67
Oman 6.730 54

Fonte: Adaptada a partir de SEN, 2007, p. 44.
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Diante disso, dois aspectos sdo levantados por Sen. Primeiro, que o sucesso
econdmico ¢ uma das formas de melhoramento de vidas. Segundo, que sendo considerado um
meio, somente o incentivo a obtengdo de recursos econdmicos pode ser ineficiente em relagdo
a obtengdo de outras conquistas humanas, o que deve ser observado na formulagdo de
politicas e os meios, para tanto, cuidadosamente confirmados. (SEN, 2007).

Cumpre destacar que esta ndo € a inica abordagem a se preocupar com a qualidade de
vida das pessoas. Essa dimensdo foi considerada por John Rawls, pelas necessidades basicas e
pela economia de bem-estar. A diferenga € que nas necessidades basicas, quando interpretadas
sob a otica do minimo de bens que se deve ter, bem como nas outras correntes, a preocupagao
com a posse dos bens ¢ maior do que analisar diretamente as conquistas ou liberdades. Estes,
diretamente relacionados com a qualidade de vida, que junto as questdes sobre acesso e
oportunidade, sdo focos de analise pela Abordagem das Capacitagdes. (SEN, 2007).

Ao expor sua linha de raciocinio, Sen inclina-se ao pensamento aristotélico de anéalise
do bem estar dos individuos sob a 6tica de suas fungSes e na realizagdo de atividades de valor.
Também Adam Smith e Karl Marx acreditavam que os funcionamentos e capacita¢des
designavam a qualidade de vida, sendo que Marx acreditava ser uma vida prospera, aquela
que fosse preenchida pelas “atividades humanas necessarias”. (SEN, 2007, p.45).

Nesse contexto, a qualidade de vida poderia ser avaliada através dos funcionamentos
(o que se pode ser e fazer durante a vida), bem como através da habilidade de desenvolvé-los.
Sen esclarece que a vida de uma pessoa € constituida de “uma combinagdo de varios
funcionamentos diferentes” e dentre eles estariam os “elementares, como ser adequadamente
nutrido” e os “complexos, tais como obten¢do de auto-respeito [sic], tomar parte na vida da
comunidade e aparecer em publico sem inibigdo” (SEN, 2007, p. 46). Com efeito, os
funcionamentos poderdo ser alvos de diferentes perspectivas, considerados de facil ou dificil
descrigdo, bem como considerado mais ou menos importantes, conforme os valores e
preocupacdes que se tem em sociedade.

Disso decorrem as imprecisdes e ambiguidades conceituais na abordagem das
capacitagdes, pois, conforme assevera Sen, “a natureza humana e o conteido da liberdade
humana sdo, eles mesmos, conceitos muito problematicos” (SEN, 2007, p.47). De qualquer
modo, as ambiguidades ndo encerram a tarefa de avaliagcdo, de modo, na obra de Sen,
conceitos e suas aplicagdes sdo mais recorrentes do que conceitos analiticamente precisos.
(PINHEIRO, 2012).

Alias, assim se explica a nogdo basica da abordagem das capacitagdes:
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Portanto, a nogdo bdsica nessa abordagem ¢ a de funcionamentos — considerados
como clementos constitutivos da vida. Um funcionamento ¢ conquista de uma
pessoa: o que procura fazer ou ser, ¢ qualquer desses funcionamentos reflete uma
parte do estado dessa pessoa. A capacitagdo de uma pessoa ¢ uma nogio derivada.
Ela reflete as varias combinacdes de funcionamentos que ele ou ela podem atingir.
Desse modo, a capacitagdo pressupde uma determinada visdo acerca da vida como
combinagdo de varios “fazeres ¢ seres”. A capacitagdo reflete a liberdade de uma
pessoa para escolher entre diferentes formas de vida. A motivagdo subjacente — o
foco na liberdade — ¢ bem percebida por Marx quando afirma que o que precisamos
¢ “substituir a dominagio das circunstincias ¢ do acaso sobre os individuos pela
dominagdo dos individuos sobre esse acaso ¢ as circunstincias”. (SEN, 2007, p. 46).

Conforme se vé pela explicagdo de Sen, a liberdade € o elemento fundamental do
processo de desenvolvimento. Com isso, € possivel considerar que a abordagem das
capacitagdes ndo se encerra em si mesma, mas ao contrario, da vida a toda uma obra que
abraca esta no¢do, mas traz uma série de outros conceitos e perspectivas no referido processo.

Para o autor, “um pais ¢ tanto mais desenvolvido quanto mais se promove a expansio
do horizonte de liberdade de seus cidaddos, o que significa que eles tém capacidades
crescentes de ser e fazer aquilo que valorizam e que tém razdes para valorizar” (PINHEIRO,
2012, p. 08). Liberdades, que, nesse contexto, envolvem tanto o processo de agir e tomar
decisdes quanto as oportunidades individuais e sociais. A privagdo as mesmas pode decorrer
de sistemas inapropriados, como impedimento do exercicio do voto ou da auséncia de
oportunidades de se realizar o mais basico, a exemplo da fome compulsoria.

Esse tipo de analise surge pela observagdo de que durante o século XX o mundo
passou por transformagdes, ressaltam-se, dentre elas as econdmicas, busca pelo regime
democratico e participativo, defesa pelos direitos humanos, participagdo politica, trocas
comerciais e informacionais. Ocorre que mesmo diante de tantas e significativas mudangas,
novos problemas convivem com outros que persistem em diferentes nagdes, ricas ou pobres.
Sdo exemplo a pobreza e fome extremas, necessidades essenciais minimamente supridas,
limitagdo de liberdade politica, papel de agente das mulheres menos expressivo, agressao
contra o meio ambiente e violagdo a sustentabilidade social e econdmica. (SEN, 2010).

Somado a estes, ha ainda outros problemas recorrentes em todo o mundo, que
influenciam sobremaneira o grau de Desenvolvimento Humano dos individuos que com eles
convivem. Neste trabalho, a énfase serd dada a uma questdo decorrente do desenfreado
processo de ocupacdo urbana que se deu inclusive no Brasil. A privagdo levantada € a

auséncia de titularidade imobiliaria urbana, que, conforme se vera mais a frente, interfere nas
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esferas sociais, economicas e até mesmo politicas, se considerados os esforcos legislativos
para supera-la, como a recém-promulgada Lei Federal n° 13.465 de 11 de julho de 2017.

O enfrentamento de tais problemas como objetivo central no processo de
desenvolvimento das nac¢des consiste em reconhecer as liberdades individuais, o compromisso
social e as pessoas como agentes no enfrentamento de tais privagdes. Nesta perspectiva, os
individuos sdo “vistos como agentes ativos de mudanga, e ndo como recebedores passivos de
beneficios”. (SEN, 2010, p. 11).

Diante do exposto, “a liberdade € vista, por essa abordagem, como o principal fim e o
principal meio do desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 10), ou ainda, como aumento das
liberdades.

No quanto mais, esclarece que:

O desenvolvimento consiste na eliminagdo de privagdes de liberdade que limitam as
escolhas ¢ as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condigdo de
agente. A climinacio de privagdes de liberdades substanciais, argumenta-se aqui, ¢
constitutiva do desenvolvimento. Porém, para uma compreensdo mais plena da
relagdo entre desenvolvimento ¢ liberdade, precisamos ir além desse reconhecimento
basico (ainda que crucial). A importancia intrinseca na liberdade humana em
geral, como o objetivo supremo do desenvolvimento, é acentuadamente
suplementada pela eficacia instrumental de liberdades especificas na promocao
de liberdades de outros tipos. (SEN, 2010, p. 10, grifo nosso).

Para Sen, “os encadeamentos entre diferentes formas de liberdade sdo empiricos e
causais” (2010, p. 10), pelo que diferentes liberdades constituidas fortalecem umas as outras,
oportunizando a participacdo dos individuos em diferentes esferas, como politicas e
econdmicas, e, por conseguinte, aumentando a possibilidade de se vencer as barreiras
impostas individual e coletivamente. E por isso que nesta abordagem a liberdade assume
destaque na avaliagdo, pois o desenvolvimento depende da expansdo das liberdades. Por
conseguinte, a liberdade que se tem na condi¢do de agente acaba por se tornar ponto de
verificagdo de eficacia social do processo de desenvolvimento: “[...] mais liberdade melhora o
potencial das pessoas para cuidar de si mesmas e para influenciar o mundo [...]” (SEN, 2010,
p.33).

Pelo que se v& muitos sdo os elementos desta rica abordagem. Na tarefa de utiliza-la
para fundamentar a regulariza¢do dos titulos iméveis urbanos como caminho para maior
Desenvolvimento Humano, alguns outros elementos carecem de certa elucidacdo. Nesse
sentido, a referida condi¢do de agente, corresponde a liberdade de provocar mudangas no

ambiente segundo convicgdes intimas, tais como escolha de profissdo, composi¢do de metas e

objetivos, dentre outros. Ja as liberdades substantivas representam finalidades e as liberdades
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instrumentais seriam os meios de obtengdo das primeiras, como exemplo, respectivamente, a
boa saude e boa alimentagdo, pratica regular de exercicios fisicos etc. (PINHEIRO, 2012).

Sen menciona cinco tipos de liberdades instrumentais, “direitos e oportunidades” a
serem observadas pelas politicas publicas. Ressalta-se com isso, que as institui¢des como o
Estado, mercado, partidos politicos, dentre outros, também sdo avaliados pelo quanto
subsidiam estas liberdades aos individuos/agentes. Estas sdo: “(1) liberdades politicas, (2)
Jacilidades economicas, (3) oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia e (5)
seguranga protetora” (SEN, 2010, p. 25). Geralmente estas liberdades se relacionam entre si,
e contribuem para o alcance das chamadas liberdades substantivas, o que refor¢a a
indispensabilidade de uma analise conjunta das esferas sociais, politicas e econdmicas.

A primeira liberdade substantiva se refere as diversas formas de participagdo politica,
j& a terceira abrange servicos sociais, como educa¢do, saude, e a quinta, trata da protecdo a
parcela mais vulneravel, como os servi¢os de assisténcia social (PINHEIRO, 2012). As outras
liberdades instrumentais, ndo menos intuitivas, as garantias de transparéncia, dizem respeito a
confianga nas relagdes sociais, bem como da prerrogativa informacional em qualquer ambito,
inclusive, no publico. E por fim, tratam as facilidades econdmicas como oportunidades de
utilizagdo dos recursos econdmicos, tais como consumo, produgdo, aquisicio de bens,
servigos, acesso ao crédito e renda.

Todas essas liberdades instrumentais se caracterizam como oportunidades e elas
influenciardo tanto nas realiza¢des positivas pessoais, quanto no desenvolvimento social.
Sendo assim, as realizagOes positivas dependem de educagdo, saude basica, participagdo na
politica, nas relagdes econdmicas etc. Lado outro, a liberdade exercida na escolha social e na
tomada de decisdes pela populagdo influenciam as instituigdes responsaveis por oportunizar
estas liberdades.

Deste modo, a amplitude da abordagem das capacitagdes permite analise de diversos
tipos de questdes sob sua Otica, como foram feitas levantando-se mobilidade urbana e bem-
estar social (VIANNA, 2016), politicas sobre mercado de trabalho (DUQUE, 2014), pobreza
como privagdo da liberdade nas favelas do Rio de Janeiro/RJ (PEIXOTO, 2014) e até mesmo
a busca por uma definicdo de bem-estar social. (KERSTENETZKY, 2012).

Com respaldo, razoavel que tanto o processo de regularizacdo da propriedade quanto a
titulagdo obtida através deste, sejam também analisados sob a otica da abordagem das
capacitagdes: ambos passam a receber o status de liberdade substantiva, participantes do

conjunto de funcionamentos (capacidade). No caso, a ocorréncia das multiplas formas
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irregulares e ilegais de uso e ocupagdo do solo, ensejam restri¢des ao exercicio de diferentes
liberdades e ampliagdo da escolha das formas de vida, tanto individual, como coletivamente
conforme se vera.

Inclusive, em trabalho mais recente, Jyoti Rao (2018) se ocupa em compreender a
relacdo entre a propriedade da terra e o bem-estar através da Abordagem das Capacitagdes
(SEN, 2007). O objetivo foi o de identificar os funcionamentos (proporcionados pelas
commodities para Sen) associados a propriedade da terra, passiveis de serem generalizados
quanto aos paises do mundo.

Tendo em vista a compatibilidade do debate proposto por RAO (2018) e o presente
estudo, ndo somente pelas tematicas relacionadas, mas pela similitude até em questdes
metodologicas empregadas, a secdo seguinte, cuidara de breve apresentacdo do estudo e suas
conclusdes, através de traducdo livre da autora, que no quanto mais, exemplificam os

funcionamentos e subsidiam argumentos do presente trabalho.

2.3 Pesquisa na Universidade de Melbourne, Australia

Recapitulando rapidamente, a nog¢do de capacitagdes (SEN, 2007) contrasta com
visdes utilitaristas, inclusive da concep¢do das necessidades basicas, que preza por bens e
determinadas quantidades para garantia de bem estar. Por exemplo, determinado nimero de
calorias ingeridas ao dia por uma pessoa, ou determinados metros de pano sdo necessarios
para vestir alguém. Ja a abordagem de Sen considera capacidades basicas como sendo:
capacidade de estar bem nutrido (a ingestdo de calorias por cada pessoa leva em conta
particularidades do organismo, de forma que ndo ha como estabelecer um minimo para todos).
Os recursos devem estar disponiveis para que o individuo possa (adquirir funcionamentos)
estar vestido, abrigado, apto participar da vida em comunidade, dentre outros.

Nesse sentido, Rao (2018) inscreve a terra como um recurso que possibilita
funcionamentos como capacidades basicas e outras decorrentes. A autora argumenta que para
George (1980) a propriedade da terra é elemento estrutural e determinante das condig¢des
social, politica e, igualmente, moral e intelectual dos individuos. Na terra 0 homem habita,
produz, determina suas necessidades e trabalha por suas aspira¢gdes. Com isso (RAQ, 2018), a
terra € um bem completo que permite varios outros recursos e funcionamentos, mas que

dependem da habilidade, esfor¢os e oportunidades individuais. (SEN, 2010). Ndo menos,
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preferéncias subjetivas, valores individuais e a geografia irdo influenciar nos funcionamentos
de cada proprietario. (RAQ, 2018).

A propriedade da terra, sua relacdo e importdncia para o bem estar podem ser
discutidas sob diferentes perspectivas: econdmicas, sociais, imobilidria, justica, feminismo
etc. Juntamente, podem fornecer uma lista de fun¢des da propriedade, e ser util na
identificacdo da capacidade em diferentes seguimentos da sociedade, comecando pela
propriedade individual. Considerando que cada pais possui regimes politicos e juridicos que
os diferenciam com relagdo aos formatos, direitos e concessdo de titulos de propriedade a sua
populagdo, concluiu-se que a propriedade absoluta oferta o maximo de funcionalidades
possiveis, € como subconjunto, tem-se, ainda que minimo o pacote de direitos que geram
funcionalidades. Outro ponto ¢ que, normalmente a economia interpreta o direito de
propriedade como direito privado, mas, deve-se reconhecer que o bem-estar pode se afigurar
através dos direitos e propriedade da comunidade.

Nao raro, a propriedade privada sofre restri¢des em virtude do interesse coletivo, sob a
justificativa de que um individuo perde, mas ¢ recompensando junto com a sua comunidade
que tem maximizado seu bem estar. Este, por sua vez, embora seja topico de discussdes em
areas da filosofia e economia, seu conceito ou medida empirica nunca foi conceituado de
forma consensual pelos tedricos. (RAO, 2018).

A ideia de capacidade em Sen (2007), como diferentes combinagdes entre seres e
fazeres (funcionamentos) faz com que ao invés de se considerar vantagem simplesmente ter
determinado bem, que na verdade se considere as os beneficios que os bens fornecem aos
seres humanos.

No tocante a terra, tem-se que suas caracteristicas sdo basicamente iguais para todos os
proprietarios, se estiverem sob mesmo regime de direito de propriedade. No entanto, o
conjunto de funcionamentos gerados a partir da terra € especifico para cada proprietario.
Ocorre do mesmo modo quando hd compensagdo na aquisi¢do compulsoria de terras, onde os
funcionamentos perdidos pelos proprietarios de terras afetadas e o valor atribuido a cada um
sdo assuntos subjetivos, de forma que a compensagdo justa deve ser adequada a cada
operagdo. (RAQ, 2018).

O Desenvolvimento Humano, através da abordagem das capacitagdes, adota uma
percep¢do subjetiva para a identificagdo de funcionamentos, em razdo da adaptagdo as
circunstancias pessoais. Diante das preferéncias adaptativas e a possibilidade de uma

autoavaliagdo que diminua fung¢des valiosas, deve-se identificar as capacidades basicas,
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essenciais a vida. Nessa linha, a pesquisa visou a identificagio de funcionamentos
fundamentais generalizaveis ligadas a terra.

Um refor¢go conferido a pesquisa se sustenta nos argumentos de Martha Nussbaum
(2000), que desenvolveu uma lista composta por dez capacidades centrais, dentre outros, vida,
saude, integridade corporal etc., aceita mundialmente por consenso em diferentes culturas.
Reconhece a importancia da propriedade como instrumentos de funcionamentos humanos,
tendo em vista que a terra € constantemente uma fonte muito valiosa de autodefini¢do, oferece
poder de barganha e sustento econdmico. Esta ¢ uma evidéncia robusta, que apoia o
desenvolvimento de funcionamentos fundamentais da terra, generalizaveis em diferentes
sociedades, que contribuem tanto para as capacidades centrais, quanto para as capacidades
basicas de. Amartya Sen. (RAO, 2018).

A compreensdo acerca dos funcionamentos se deu pelo método indutivo, qualitativo e
as pesquisas primarias contaram com discussdes de grupos focais compostas por 15
participantes, todos pesquisadores do programa de Doutorado na Universidade de Melbourne
(Australia), mas de 11 diferentes nacionalidades. Dos quinze participantes entrevistados, doze
eram arquitetos e planejadores treinados profissionalmente, que possuiam boa compreensio
dos direitos de propriedade e questdes de terra. Inclusive, alguns eram especialistas
académicos sobre esta ultima. Ressalte-se que o conhecimento dos direitos de propriedade era
contextual e as respostas se referiam ao pais de origem, onde possuiam uma propriedade ou
receberiam uma por herangca. Embora dados mais especificos possam ter se perdido nas
respostas, em virtude de uma visdo mais global da questdo, isto ndo seria um problema, ja que
a pesquisa queria encontrar os funcionamentos fundamentais passiveis de generalizagdo
mundial. Entre junho e outubro de 2017, na Universidade de Melbourne, foram realizados 5
grupos de discussdo focais, com trés participantes de diferentes paises, resultando em menos
repeticdo e o aumento de fungdes decorrentes da propriedade da terra. Para tanto, os
funcionamentos gerados por qualquer tipo de sistema de titulag@o, considerando a diferenca
do direito de propriedade entre os paises, deveriam ser englobados dentro do conjunto
universal de fun¢des fundamentais geradas pela propriedade absoluta.

As discussdes foram orientadas para perceber dentre outros, a concep¢do dos
participantes sobre a relagdo entre propriedade da terra e o bem-estar, bem como a relagio
entre bem-estar do proprietario em caso de alienagdo compulsoria. A tabela 2 contém os 11
paises (origem dos 15 participantes), que estdo entre as posi¢des 15 e 111 no ranking do

Indice Internacional de Direitos de Propriedade Fisica. Representam todos os principais tipos
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de regimes de direitos de propriedade, sistemas politicos e grupos de renda, permitindo a

variedade de funcdes associadas a propriedade da terra em diferentes partes do mundo' .

TABELA 2 - Lista de paises de origem dos participantes da pesquisa

Pais Posiciio dos paises no Grupo de Renda - PIB Sistema Politico
ranking (direitos de per capita
propriedade fisica)
Australia 15 Renda Alta Monarquia constitucional
Maléasia 31 Renda Média Alta Monarquia constitucional
Chile 33 Renda Alta Republica Democrética
China 47 Renda Média Alta Ditadura democratica
popular
Sri Lanka 57 Renda média baixa Republica Democrética
Camardes 78 Renda média mais baixa ~ Republica Democratica
Nepal 79 Baixa Renda Republica Democratica
Egito 93 Renda média baixa Republica Democratica
India 94 Renda média baixa Republica Democrética
Ira 97 Renda Média Alta Republica Islamica
Paquistio 111 Renda média mais baixa  Republica Isldmica

Fonte: Elaborada a partir de RAO, 2018, p. 78. Tradug¢io nossa.

Considerando-se que de modo geral, o bem-estar resultante da propriedade da terra
varia em todas as sociedades, também por aspectos sociais, econdmicos, juridicos, culturais,
tradicionais e religiosos, os funcionamentos fundamentais encontrados para todos os
proprietarios, possuem diferentes niveis de importancia.

O conjunto inicial de fung¢des oferecidas pela terra sdo os direitos de propriedade, que
conferem ao proprietario direito sobre, poderes para consumir, obter renda ou alienar. Sendo
diversa a forma de concessdo do titulo de propriedade, diferentes também serdo os niveis de
liberdade de detentores sobre a terra.

Também que, a propriedade absoluta ¢ a forma de propriedade mais alta possivel, e
deve gerar um conjunto universal de funcionamentos, qualquer outra forma reduzida de titulo
de propriedade deve combinar funcionalidades para niveis varidveis dentro deste conjunto

universal.

' O Brasil esta localizado na 58* posicdo no ranking global ¢ a 7° no ranking dos paises da América Latina ¢
Caribe, em 2017, segundo a Property Rights Alliance. Trata-se de uma Organizacdo nio Governamental que se
destina a protegdo mundial do Direito de Propriedade, representada no Brasil pelo Centro Mackenzie de
Liberdade Econémica. O ranking lista ao todo 127 paises ¢ os “critérios utilizados no estudo levam em conta
diversos fatores, entre eles: independéncia do Poder Judicidrio, respeito as leis, estabilidade politica, combate a
corrupgdo, sistemas de registro ¢ prote¢do dos direitos de propriedade fisica, sistemas de concessdo de crédito,
sistemas de protecdo de patentes ¢ o combate a pirataria. Tais elementos dividem-se em trés campos: direito a
propriedade fisica; dircito a propriedade intelectual; ¢ estabilidade politica ¢ Estado de Direito” (ARAUJO,
BATALHA, BARBOSA, 2017).
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Diante do exposto, através de um conjunto de fungdes subjetivamente valiosas e

generalizaveis em sociedades do mundo, a pesquisa analisou o papel da propriedade absoluta

da terra (propriedade privada e/ou comunitaria) no bem-estar de um individuo. Neste contexto

foram identificados nove funcionamentos fundamentais (RAQ, 2018):

QUADRO - 1: Os nove funcionamentos fundamentais da propriedade e desdobramentos

1 - Meios seguros
para fins basicos

Seguranca dos meios de subsisténcia: a terra ¢ fonte de alimento, abrigo; A agricultura
gera trabalho e seguranga contra fome e pobreza.

Seguranca do espago fisico ¢ protecio contra despejo: titulo de propriedade ¢ melhorias
(em casa ou imével comercial); Prote¢do contra busca ¢ apreensdo injustificadas, condigio
para o Desenvolvimento Humano Nussbaum (2000); Estabilidade da localizagdo da
residéncia para a familia e do estabelecimento comercial para manutengao da relagdo com
o consumidor; A propriedade legal da terra e da propriedade acrescenta seguranga juridica
contra despejo e fortalece a posicdo dos fracos na familia e na sociedade, inclusive das
mulheres em sociedades estratificadas (ex. India e Nepal).

Seguranca Financeira: uso da propriedade para acesso ao crédito, importante em todo o
mundo; Em determinados lugares (ex. Chile), por nio terem a propriedade da terra, os
mais pobres ndo tém acesso ao crédito formal; Usual entre agricultores, pequenas
industrias e produtores domésticos. Seguranga da posse: mecanismo efetivo de redugdo da
pobreza (Meinzen-Dick, 2009); No Chile: inseguranca da posse de habitantes de favelas
desencoraja a melhoria da propriedade ¢ a busca de lucros pessoais € econdmicos de longo
prazo ligados a propriedade.

Na Australia: uso da propriedade como geragdo de crédito por idosos pos aposentadoria;
Demanda por espago ¢ alta, gerando otimismo em relacdo ao desenvolvimento;
Participagdo ¢ especulagdo (investimento) no mercado imobiliario; Desempenho
financeiro da terra ¢ melhor do que outros ativos financeiros a longo prazo.

2 - Identidade
prépria

Visdes apresentadas: status social; Reflexdo sobre escolhas, investimentos; Memdrias
(espago, casa, vizinhanga, cidade, pais); Pertencimento ao local (cultura, tradi¢io, praticas
¢ normas religiosas, lingua, festivais, fauna ¢ flora); Pertencimento da comunidade
(sociedades tribais).

Vinculo emocional: fundamental para Desenvolvimento Humano (Nussbaum, 2000);
Papel das posses na criacdo ou manutencdo do sentido do passado é importante para o
desenvolvimento do individuo e sentimento de continuidade de memorias prazerosas para
idosos (Belk, 1988).

Personalizagdo do local de ocupagio: mudangas sdo realizadas para deixar a “casa como
sua”; Casas situadas em regides periféricas sdo mais parecidas umas as outras.

O papel das posses materiais no desenvolvimento humano ¢ muito importante ¢ inclui a
extensdo dos estados basicos de existéncia em si: ter, fazer, ser ¢ dizer (Belk 1988; Sem,
1979). A perda, ainda mais se parecer evitdvel, reduz o bem-estar (participante do Egito).

3 - Capital social

Além de criar oportunidades para a construgdo de relagbes sociais, a propriedade gera
outros valiosos funcionamentos que aumentam o capital social do proprietdrio. Seria a
afiliagdo para Nussbaum (2000).

Construgdo de relacionamento formal (médico, professores) ¢ informal (amigos, vizinhos,
ambientes de convivéncia); Forca do capital social ¢ resisténcia em ambientes
comunitarios organizados.

Requisito sociocultural: tendéncia ¢ normas sociais. O jovem chinés que deseja se casar
deve ter um imoével.

4 - Equidade
social e
capacitaciio

Desigualdades sociais existentes em varios paises ¢ mais intensamente nos paises em
desenvolvimento: discriminagdo de castas (os infocaveis da India), boicote social etc;
Reformas juridicas, sociais e econdmicas introduzidas para aumentar a autonomia social €
econdmica entre os segmentos mais fracos, t¢m a propriedade da terra como elemento
positivo no processo (Joshi, 1970; Radhakrishnan, 1981; Sivanandan, 1979; Stilwell e
Jordan, 2004; Yadu e Vijayasuryan, 2016).
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Empoderamento feminino por meio da propriedade: a mulher usa a terra e seus recursos
para sua vantagem ¢ tem autoridade para decidir quem permanecera; Em Camardes ha
igualdade constitucional, mas 0 mandamento ndo coaduna seu direito consuctudindrio que
determinam direitos dos homens sobre a terra ¢ a propriedade; Situagdo juridica das
mulheres equivale a dos incapazes civis; S3o mais vulneraveis a pobreza; Sio
consideradas “propriedade” (CHEKA, 1996).

Paises desenvolvidos como Australia: legislacdo garante equanime divisdo de riqueza e
bens no divorcio; A situagdo contraria acarreta que muitas mulheres se submetam a
violéncia doméstica para nio se submeterem a um divorcio.

Desempoderamento masculino em Kerala na India, homens sem direito a propriedade
perdem a habitagdo quando viavos.

Nem todas as desigualdades socioeconémicas resultam da captura desigual do excedente
econdomico associado a desigualdades de terra e socioeconomicas. Elas também sio
criadas devido ao acesso desigual ao capital, a educagdo ¢ ao emprego, as ultimas estio
imperfeitamente relacionadas a riqueza derivada da propriedade da terra.

5 - Bem-estar da
familia

A propriedade fisica, especialmente a casa, preserva o registro fisico de eventos de vida de
muitas geragdes. E a meméria de experiéncias reunidas por uma familia.

Seguranca financeira para herdeiros.

Seguranca da propriedade acarreta confianga para investimento em qualidade de vida:
planejamento e metas maiores.

6 - Poder
decisorio sobre a
propriedade

Controle sobre o ambiente, em especial sobre a propriedade residencial: melhorias fisicas,
mudangas com o passar do tempo.

Decidir questoes que geram externalidades positivas ou negativas a propriedade.

A propriedade garante protegdo contra terceiros; Capacitacdo de mulheres no ambiente
rural da India; mulheres ganham o poder de retirar juridica ou pessoalmente o opressor
masculino da terra/residéncia. Comunidades se organizam para enfrentar autoridades que
visam aquisi¢do de terras ou intervengdes em propricdade privada. Por exemplo, os
direitos das comunidades tribais que salvaguardam sua habitagdo natural e excluem que
outros entrem ou modifiquem seu meio ambiente.

A propriedade confere sentimento de legitimidade e capacidade, motivando o
envolvimento dos proprietarios para manter e melhorar o bairro, decidir e promover acdes
de resultados a longo prazo. O contrario disso acontece nas favelas do Chile, onde ha
inseguranga da posse ¢ incerteza da associagao.

7-
Empoderamento
politico

Participagdo efetiva nas escolhas politicas, liberdade de expressdo ¢ associagdo
(Nussbaum, 2000); E maior para quem tem a propriedade ¢ habita a0 mesmo tempo;
Propriedade ¢ fundamental para empoderamento dos mais fracos em sociedades
extratificadas como India e Nepal, em virtude de autonomia e confianca para expressdo de
opinido (inclusive de apoio politico); Expansdo de terras comunitarias tribais na Africa:
fortalecimento da voz do proprietario.

Proprietarios de grandes extensdes de terra em Melbourne: poder politico; Universidades
nos Estados Unidos, as grandes universidades com propriedades substanciais colaboraram
no desenvolvimento urbano da regido.

Propriedade e desigualdade: na Australia, as terras agricolas estdo concentradas nas mios
de algumas corporagdes ¢ individuos muito ricos (Stilwell e Jordan, 2004); Concentragao
de terra e riqueza: reforma agraria na India conferiu muitos poderes a grandes ¢ médios
proprietarios, que controlavam a economia (Joshi, 1970).

8 - Conforto
pessoal e
conveniéncia

Analise criteriosa na escolha de propriedade na qual se pretende associacdo por longo
tempo: localizagdo (proximidade do trabalho, escola, familia etc). Fatores subjetivos que
ausentes, diminuem o bem-cstar. Acessibilidade ¢ essencial em grandes cidades,
especialmente quando o transporte & subdesenvolvido, como em Mumbai, India.

Familiaridade temporal com o ambiente fisico aumenta o bem-estar; reconhecimento do
territério ¢ seus componentes; Fundamental para portadores de deficiéncia visual.
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9 - Bem-estar Sentimento de calma psicologica: conforto ¢ seguranga, que podem decorrer dos
psicolégico funcionamentos relativos a propriedade; Sentimento de conquista ¢ orgulho; Dignidade;
Habitagao em imovel alugado pode gerar expulsdo da casa em que mora.

Valores intrinseco, extrinseco e contributivo da terra e o bem-estar elaborados pelos
participantes: valores reais € valores te6ricos.

Fonte: Elaborado a partir de Rao (2018). Tradugiio nossa.

Segundo Rao (2018), além da identificacdo dos funcionamentos descritos, observou-se
contribui¢des futuras, como na construgdo de politicas que visem capacitar social, politica e
economicamente as minorias. Auxiliar na compreensdo da relagdo entre a eliminagdo de
funcionamentos e a perda compulsoria da propriedade, cujo mecanismo de compensagdo, se
analisado sob a otica da abordagem das capacitagdes ¢ vinculado aos funcionamentos da
propriedade e ndo ao seu valor de mercado ou para o individuo. Podem também servir de
mapeamento para identificacdo das capacita¢des.

Ocorre que evidente contribuicdo foi propiciada a este trabalho. Primeiramente,
porque os funcionamentos identificados elucidam de forma rica o cenario propiciado quando
se tem ou ndo a propriedade. Mais a frente, outros aspectos serdo levantados e somados a
estes, demonstrando a importancia da promog¢do dos programas de regularizagio fundiaria.

Em segundo plano, o fato de se evidenciar que a natureza e expansdo dos
funcionamentos gerados pela propriedade variam conforme o tratamento politico, social e
juridico conferido ao direito de propriedade em cada pais. Este ¢ um ponto chave e introduz o
proximo debate, que reune a estruturacdo de instrumentos juridicos e sua relagdo com o
processo de desenvolvimento. Para tanto, destaca-se o tratamento da questdo em Hernando de
De Soto (2001b), cujas premissas foram de encontro e causaram grande impacto no que se

pensava anteriormente a respeito do desenvolvimento economico. (ANDRADE, 2006).

2.4 Direito de propriedade no Desenvolvimento

Tem-se que a pobreza ¢ fato incidente em toda historia da civilizagdo. A despeito de
persistir e ainda aumentar em algumas regides, como na Africa Subsaariana, outros paises
conseguiram enfrenta-la e receberam a alcunha de desenvolvidos. De modo geral, a populagdo
destes paises dispde de uma gama de oportunidades, acesso a bens, servigos, conhecimento e
informagdes diversas. Uma pequena parcela da populacdo € considerada pobre, mas, pobreza
esta, que se da em relacdo a cidaddos do mundo desenvolvido, ndo se comparando, desta
forma, a miséria existente em outros paises de menor grau de desenvolvimento. (GICO

JUNIOR, 2017).
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Considerando o exposto, para os paises que ainda n3o haviam logrado éxito no
processo de desenvolvimento, 0s organismos internacionais passaram a recomendar
mudangas, baseadas no suposto problema da falta de investimentos. Predominava dentre os
macroeconomistas (alguns ainda hoje) que a solucdo seria “a atragdo de poupancga estrangeira
mediante politicas de juros altos, pela transferéncia direta de capital mediante ajuda de
organismos internacionais ou simplesmente pelo endividamento estatal” (GICO JUNIOR,
2017, p.111). Contudo, sem sucesso, a0 passo que se constatou nesses paises altissima
incidéncia do campo da informalidade, pesados custos transacionais e o controle de grandes
grupos econdmicos. Nesse momento, a culpa recaiu na auséncia de resposta das politicas
nacionais (GICO JUNIOR, 2017) e outros argumentos de que insucesso do processo de
desenvolvimento seria simplesmente o pertencimento ao Terceiro Mundo, da inadequagéo da
populagdo ao mercado ou ao mundo empresarial. (DE SOTO, 2001b). Pois, mesmo
promovendo o controle da moeda e da inflagdo concomitante a implementagcdo de
responsabilidade fiscal, o conjunto de medidas também ndo ajudou na concretizagdo do
almejado desenvolvimento. Uma nova tentativa de explica¢do residiria no baixo capital
humano (educagdo), e investimentos nessa area poderiam aumentar a produtividade dos
trabalhadores, o que, novamente, falhou. (GICO JUNIOR, 2017). Com isso, sob a Otica
neoinstitucionalista de North, percebeu-se nestes ultimos um papel secundario, atribuindo a
condi¢do de subdesenvolvimento as escolhas das pessoas ligadas as instituigdes, estas que
orientam todo tipo de interacdo social por meio de permissdes ou restri¢des.

Nesse contexto, o direito € tido como “a principal instituicio formal a regular
interacdes humanas em toda o qualquer economia capitalista desenvolvida” (GICO JUNIOR,
2017, p. 112).

Observou-se também que muitas das liberdades usufruidas pela populagido de paises
desenvolvidos, como participagdes no mercado, no ambito politico, dentre outros, resultavam
do fato destes paises possuirem “sistemas juridicos maduros e bastante estaveis que sio
integralmente aplicaveis a maioria absoluta da populacdo, nio apenas aos integrantes
das elites dominantes”, segundo Gico Junior (2017, p.111, grifo nosso). Linha adotada por
DE SOTO (2001b), que se encarregou da andlise ainda mais particular do direito
(COUTINHO, 2010). Para além da mera posse, a propriedade se consolida como institui¢cdo
provedora de condi¢des para o desenvolvimento do mercado (DE SOTO, 2001a), atribuindo a
regularizagdo fundiaria importante papel na promogdo do desenvolvimento. (COUTINHO,

2010).
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Ao refletir que o mercado tem existéncia milenar, empresarios e transagdes
econdmicas se realizam em qualquer lugar do mundo, qual seria a explicagdo para o insucesso
do capitalismo nos paises em desenvolvimento? A resposta para essa pergunta seria a falta de
capacidade na geracdo de capital” (DE SOTO, 2001b). Compreende-se capital como uma
mercadoria que pode produzir outra, € ndo simplesmente dinheiro, que pode até produzi-lo.
Tem caracteristica de ser “transportavel em titulos” (DE SOTO, 2001a, p. 38), como ocorre
na hipoteca, e dele depende a interconectividade do sistema econdmico.

Onde ocorre a geracdo de capital, a propriedade esta devidamente documentada
segundo De Soto (2001b). E esse titulo visivel, que da materialidade e liga o ativo (invisivel)
ao sistema econdmico. Ha milénios atras, os mercados eram espagos para negociagdo de bens
fisicos, o que mudou na atualidade. As bolsas de valores, por exemplo, negociam agdes, ou
seja, titulos de propriedade. Estes papéis atestam a propriedade tanto de bem fisico quanto de
uma ideia, além de indicar a quem pertencem, e muitas outras caracteristicas que impdem
restricdes a negociacdo de um ativo, como exemplo, impossibilidade de um bem ser dado
como garantia, alugado etc. O titulo registra, dentre tantas especificidades, a vida financeira
do proprietario, demonstra um enderego fixo, tornando confiavel a cobrangas de encargos,
atraem a prestacdo de servigos publicos etc. (DE SOTO, 2001b). Desta forma, na auséncia de
titulagdo, “nao se dispée da representacio da propriedade com a qual se entra no
mercado” (DE SOTO, 2001a, p. 37, grifo nosso).

Todo o exposto acima ¢ para De Soto, um processo de representacdo, em que ha uma
injecdo de ativos e a geragdo de capital. Isso permite que paises europeus, Estados Unidos e
Japdo, produzam ativos e os aproveitem através de seus direitos de propriedade bem
definidos. No entanto, o referido processo ndo ocorre nos paises em desenvolvimento, sendo a
ineficiéncia com relagdo ao reconhecimento da propriedade do solo, um dos grandes motivos
que impedem seu crescimento. Tal conjuntura resultaria de um processo aparentemente tao
comum, trivial, que passou despercebido seu potencial de utilizagdo e geracdo de riqueza. Nos
paises em que essa condi¢do foi observada, a posse da terra fora comparada a “ponta do
iceberg”, porque todo seu resto se constituiria de um “intrincado processo construido pelo
homem, que pode transformar seus ativos e seu trabalho em capital” (DE SOTO, 2001b, p.
23).

Segundo De Soto, a populagdo residente, ainda que em paises pobres, possui ativos,
consegue poupar, e o valor total resultante dessa economia ultrapassa o investimento do

capital estrangeiro. No entanto, a economia ¢ baseada em posses precarias, que ndo se tornam
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em capital ativo por obstaculos juridicos e burocraticos (ROSENFIELD, 2008). Torna-se tdo
dificil ingressar no sistema quanto permanecer nele, caso em que as pessoas ndo desejam
simplesmente viver na informalidade, mas a propria lei as constrange a tal condi¢do. Da
mesma forma de quem esta inserido na esfera legal, quem vive e trabalha informalmente,
também quer proteger e mobilizar seus ativos. Tudo isso se da por meio de acordos que “s@o o
resultado de uma combinagdo de regras seletivamente emprestadas do sistema legal oficial,
improvisagdes e costumes trazidos ad hoc de seus locais de origem ou localmente elaborados”
(DE SOTO, 2001b, p.39). Habitagdes, empresas e todo tipo de transagdes informais, em que
ndo estdo envolvidos titulos de propriedade, mantém distantes as possibilidades de
investimentos, de servir como garantia para empréstimos ou outras atividades que acontecem
no espago legal. Normalmente, as transa¢des se restringem entre pessoas conhecidas locais e
que mantém estabelecida uma relagdo de confianga. Ademais, a auséncia de documentagdo
impede que pessoas estranhas a estas regides tenham conhecimento da existéncia e
caracteristicas do bem, e por ventura, também ndo hd interesse em transacionar. (DE SOTO,
2001, b).

Neste contexto, duas premissas assinaladas por Adam Smith e Karl Marx foram
destacadas por De Soto (2001a). Primeiramente que a divisdo de tarefas apds a Revolugdo
Industrial, culminando na especializagdo, alavancou a produtividade e segundo, que o motor
do desenvolvimento € o capital. Desta forma, o desenvolvimento decorre de transagdes entre
especializagdes de cada individuo a um baixo custo. Quando as transagdes se baseiam em
titulos, sabe-se exatamente o que estd a venda e o que se comprard. Quando ndo ha titulos de
propriedade, os custos s3o altos e por isso o mercado de torna ineficiente.

Onde os direitos de propriedade sdo bem definidos, ¢ mais facil transacionar uma casa
de modo legal do que ilegal, justamente porque os titulos pré-existentes a negociagdo
oferecem seguranca as partes. J& onde o sistema ndo define bem o bastante as formas de
ingresso e saida da propriedade e permite que este ingresso seja muito oneroso, quem nao
pode pagar recorrera a invasao, por exemplo. (DE SOTO, 2001a). No mesmo sentido (GICO
JUNIOR, 2017), as trocas presumem que se conhecam os titulares dos bens transacionados e
seja mantida a produtividade. Do contrario, ausente este reconhecimento, instala-se a
inseguranga, possibilitando conflitos sobre a propriedade, o desperdicio de riqueza por
aumento do custo com protegdo dos ativos (servigos de seguranga, alarmes) e até mesmo

atividades criminosas que pretendem uma redistribui¢do, como fraudes ou roubos.
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Sendo assim, na busca por desvendar as razdes pelas quais alguns paises se
desenvolveram e outros ndo prosperavam nesse processo, De Soto definiu cinco questdes-
chave compreendidas no que denominou O mistério do Capital (2001b). So eles a auséncia
de informacdo (dificuldade em reconhecer proprietarios legitimos, manutencdo de capital
morto); producdo e funcionamento do capital (ativos fisicos e gerador de excedentes,
movimenta o setor produtivo, serve de garantia a exemplo da hipoteca); concepcdo politica
(migrag@o para os centros urbanos, a governanga que ndo absorve o excedente populacional
na vida econdmica, de modo que as solu¢des extralegais, negociagdes entre conhecidos e
confiaveis leva ao fracasso legal); licdes de paises de desenvolvimento exitoso como Estados
Unidos (necessidades econdmicas e sociais, bem como costumes, considerando-se a maioria
da populagdo, ganhavam forca e passavam a pertencer a legislagdo formal);, por fim,
evidenciou o fracasso das leis que regulamentam a propriedade (auséncia de acesso ao sistema
formal de propriedade pela maior parte da populacdo, sendo necessario que 0s governos
reconhegcam a necessidade de que a populagdo informal deve ser absorvida pelo sistema).

Constatou também, seis efeitos gerados pelos sistemas formais de titulagdo da
propriedade e que permitem geracdo de capital aos habitantes de paises desenvolvidos:
representacdo de valor do ativo (descricdo por meio de registro, valor econdmico e social,
deixa de ser capital morto); dispersdo de informagdes (grande maioria dos habitantes de paises
em desenvolvimento n@o conseguem transformar seu ativo ilegal e se mantém na
informalidade); pessoas podem ser responsabilizadas (o ingresso no sistema legal identifica os
proprietarios, que podem ser cobrados por dividas, ter crédito aumentado, protege a posse e
seguranga transacional, for¢ando a boa-f¢ de contratantes etc.); ativos sdo bens fungiveis
(representados por descri¢do e caracteriza¢do padronizadas que possibilitam a transagdo sem,
ou a baixos custos de mobilizagdo e utilizacdo dos ativos, ou a divisdo em agdes);, conexao
interpessoal (pessoas identificaveis, participantes de negocia¢des, ativos ligados ao
proprietario e enderecos, posse geradora de obrigacdes, geragdo de prestacdo de servigos para
a propriedade, como abastecimento de agua, provimento de luz etc.), por fim, transagdes
protegidas (descri¢do do caracteristicas que assinalam potencial econdmico do ativo sdo
devidamente consignadas em rede, comecando pelo registro em cartério, passando por
arquivos publicos e organizagdes que registram tipos de transagdes: hipotecas,
reconhecimento de firma, guarda/seguradora de titulos).

Segundo Fernandes (2011), a obra de De Soto analisou varias dimensdes, dentre eles a

dindmica dos processos informais, o valor econdmico dos ativos que residem neste campo,
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empecilhos resultantes da legislagdo, burocracia. Como ja exposto, a formaliza¢do dos
direitos de propriedade e a transformacgdo de ativos formais € a pega fundamental para o
desenvolvimento econdmico em paises com menor desenvolvimento e a redugdo da pobreza.
Com a seguranca juridica da posse, através da titulagdo e registro, os ocupantes de
assentamentos informais, favelas, poderiam ter acesso ao crédito oficial para financiar
melhorias em residéncias e promover investimentos de empreendedorismo. Ainda segundo
Fernandes (2011, p. 31) o ponto de vista de Hernando de Soto ¢ muito simples e sua
expectativa de beneficios aos paises e sua populagdo foram muito altas (quase 10 trilhdes de
dolares deixariam de ser capital morto), integrando os pobres a economia urbana
concomitante a erradicacdo da pobreza, e o que explica a atencdo que se deu as suas
premissas. Foram propostas politicas de legalizagdo em grande escala, com a titulagio
individual, em paises como no El Salvador, Peru, Camboja, Vietna e Albania e até mesmo o
Programa das Nag¢des Unidas (PNUD) em 2006, assumiu compromisso pelos direitos e
titulagdo propriedade.

O pais em que mais foram concedidos titulos de propriedade foi o Peru, pais de origem
de De Soto. Através de uma legalizag@o estrita, vez que seu Unico paradigma seria concessao
da propriedade por meio da titulagdo (diferentemente da regularizag@o brasileira), e contando
com financiamento nacional, internacional e do Banco Mundial, realizou-se o processo em
trés etapas: a geracdo de informagles sobre a terra e os entraves para a formalizag@o,
identificacdo (demarcacdo e registro) de lotes e edificios, sucedidos de identificacdo dos
ocupantes com direito a propriedade. Entre os anos de 1996 e 2006, o Peru chegou a conceder
mais de um milhdo e meio de titulos de propriedade, gastando cerca de US$ 64 (sessenta e
quatro ddlares) por imével. (FERNANDES, 2011, p. 37).

Elogios foram tecidos, mas também houve discussdes acerca da natureza da base
teorica e validade do programa peruano, diante das analises de resultado, segundo Fernandes
(2011). Uma critica foi que a formalizagdo estrita ndo fornecia elementos de inclusdo
socioespacial das comunidades, como existia em programas anteriores daquele pais.
Acreditaram também que a noc¢do de capital morto estaria equivocada, pois, isto, seria
acreditar que o capital gerado por transa¢des informais ndo era um recurso contabilizado pelo
governo. Outro erro seria acreditar que a informalidade ndo era tributada, quando na verdade,
a grande arrecadagdo de paises em desenvolvimento se da pela tributagio indireta de consumo
e prestacdo de servicos. Inclusive, os pobres brasileiros, teriam pagado uma maior propor¢ao

de seus rendimentos em impostos do que os ricos, justamente porque a maior parte da
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tributagdo ¢ indireta, segundo dados do IPEA em 2009 informados por Fernandes (2011).
Afirmou-se também que a regularizagdo beneficiaria a elite, ao desconsiderar a renda gerada
pela terra e podendo pagar por servigos publicos, estariam isentos. Por fim, a critica legalista
se ocuparia das questdes ligadas ao direito individual se sobrepondo ao direito coletivo, ao
reconhecimento de quem ¢ o real proprietario (se seria o dono, inquilino ou ocupante), a se
pensar se o direito ¢ extensivel a todos os cidaddos, inclusive aos criminosos. Por fim, restaria
a tarefa de discutir a distingdo entre assentamentos em locais publicos e privados e o
contraponto entre direito de moradia e direito de propriedade. (FERNANDES, 2011).

As analises indicaram que o grande niamero de titulagdes gerou certos investimentos
na habita¢do e pode ter contribuido para aliviar a pobreza em certa medida, embora néo
tivesse sido possivel afirmar com maior certeza esta mudanga. Também ndo houve muito
impacto sobre acesso ao crédito, embora tenha se observado que o valor das propriedades
aumentou em torno de 25%, superando os custos da titulacdo. (FERNANDES, 2011, p. 32).

Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2009) foram responsaveis por trabalho que
analisou se os programas de titulagdo de terras nos moldes propostos por De Soto tiveram o
éxito esperado no Senegal e Africa do Sul. Os autores ponderam que como acontece
comumente em avaliagdes de politicas publicas, as avaliagdes de impacto social e econdmico
da titulagdo da terra compreendem diversos problemas metodologicos. Seriam eles: identificar
e medir fatores endogenos e exdgenos relacionados aos impactos sociais € econdmicos da
titulagdo requer a capacidade de medir variaveis individuais que sdo elas mesmas dificeis de
quantificar; os dados sobre os mercados de terras urbanas e habitagdo em paises de baixa e
média renda sdo invariavelmente limitados, ndo disponiveis, desatualizados ou inconsistentes
entre cidades e paises.

Além de uma revisdo documental da literatura, o trabalho de campo foi realizado em
dois paises, no Senegal e na Africa do Sul, onde a titulagdo de terras foi implementada por um
periodo suficientemente longo para poder avaliar impactos tanto a médio quanto a curto
prazo. O objetivo era responder em que medida as mudangas nas caracteristicas sociais e
econdmicas dos afetados podem ser atribuidas a titulagdo. Como néo foram realizados estudos
antes da titulacdo, nem mesmo houve um grupo de controle com caracteristicas
socioecondmicas similares para verificagdo posterior. Optou-se por uma compreensio
aprofundada dos contextos locais e dos fatores relevantes, com entrevistas aos proprietarios e
inquilinos originais e atuais, focando em programas de titulagdo em toda a area, em vez de

esporadicos, como comparagdo entre cidades.
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De antem@o, no geral, a resposta foi negativa, assim como informado por Fernandes
(2011). O investimento em terras e habitagdo, o acesso ao crédito formal e as receitas
municipais ndo aumentaram expressivamente mais do que em outros regimes de posse,
inclusive aqueles que permitem muitos assentamentos nao autorizados. Também ndo houve
evidéncias significativas de redu¢do dos niveis de pobreza. Embora a titulagdo confira maior
seguranga da posse, outras formas alternativas, como em muitos assentamentos informais,
também oferecem altos niveis de seguranca. Além disso, em muitas nag¢des, os titulos de
propriedade ndo necessariamente protegem as pessoas contra a expulsdo e expropria¢do de
suas terras. A titulacdo da terra muitas vezes ndo consegue aumentar o acesso ao crédito,
porque as familias de baixa renda que obtém titulos sdo muitas vezes tdo relutantes em aceitar
empréstimos quanto os bancos em oferecer empréstimos a estes. A titulagdo também ndo
melhora necessariamente a oferta de infraestrutura e servigos, enquanto muitos assentamentos
obtiveram melhoria de tais servigos sem os titulos.

O que se expds inicialmente foi a argumentagdo de que ha uma relagdo entre a solidez
dos sistemas juridicos de propriedade e sua relagdo com o desenvolvimento. De Soto atribuiu
especialmente a propriedade da terra e sua titulacdo a causa da prosperidade em paises
desenvolvidos. Sua tese ganhou notoriedade mundial e muitos paises promoveram a
regularizagdo fundiaria baseada em suas premissas. Em alguns programas avaliados,
observou-se que ndo atingiram os resultados esperados. Contudo, deve-se lembrar tanto das
impropriedades metodologicas ressaltadas por Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2009) nos
estudos de avaliacdo no Senegal e Africa do Sul, quanto da propria ideia de De Soto de que a
propriedade formalizada deve ser concebida como essencial, de forma que as pessoas passem
a entender que ali se encontram recursos geradores de capital. Aduz ainda que a titulagdo
envolve questdes de aceitacdo, cogni¢do, ou seja, compreensdo do real significado de um
ativo e do potencial de mais-valia, o que acaba fugindo a algada do Poder Publico, que néo
pode garantir o modo como o cidad@o beneficiario entendera a titulagio e suas decorréncias.
Mas acima de tudo, foi-lhe concedida a possibilidade de atribuir sentido a titulagdo e

possibilitadas escolhas inexistentes antes de formalizada a aquisi¢do da propriedade.
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3. URBANIZACAO PELA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU)

O escopo do capitulo anterior foi o de trazer ao presente estudo aspectos basilares
sobre o Desenvolvimento Humano, percorrendo primeiramente, um caminho historico que
explica as preocupacdes centrais de diferentes concepgdes acerca do desenvolvimento das
nagdes. A compreensdo de que as pessoas deveriam ocupar espacgo central e ser alvo das agdes
desenvolvimentistas reporta-se aos pensadores classicos, como Aristételes, Adam Smith e
Immanuel Kant (UL HAQ; SEN; STREETEN, 2007). Tal ideia foi sobrestada quando a nogao
desenvolvimentista passou a promover analises apenas econdmicas como medida de
progresso das na¢des. Contudo, uma mudanga de concepgdo aconteceu quando se questionou
o crescimento econdmico que ndo se harmonizava com o desenvolvimento da populagdo em
determinados paises. Alguns deles, apesar de mostrarem crescimento econdmico exitoso,
possuiam concomitantemente alta concentracdo de renda, pobreza, fome, analfabetismo,
dentre outros graves problemas sociais. (SEN, 2007).

Nasce entdo, a Abordagem das Capacita¢des elucidada por Amartya Sen, basilar para
a caracterizagdo do Desenvolvimento Humano, onde o fim das agdes humanas é o
crescimento dos individuos, com o aumento de suas escolhas, possibilidades e qualidade de
vida: quanto mais liberdades instrumentais, maior grau de liberdade substantiva. Diante disso,
entende-se que as vidas sdo melhoradas pelo desenvolvimento economico, ao invés de meios
para que este aconteca. (SEN, 2007).

No inicio da década de 1990, a compreensdo introduzida por Amartya Sen recebeu
ateng@o em todo o mundo, influenciando governos e organismos internacionais como o Banco
Mundial e a Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU). Ambas as institui¢des internacionais
também acolheram a visdo de De Soto (2001), que via na titularidade imobiliaria a chave para
o desenvolvimento.

Neste contexto, invocada como instituto capaz de alcancar diferentes tipos de
funcionamentos (RAQO, 2018) e ampliagio de capacidades por meio de liberdades
instrumentais, tem-se a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), instituida pela Lei n°
13.465/2017.

No decorrer do processo de urbanizag@o brasileira, a informalidade se tornou o meio
de acesso ao solo por parte da populagdo urbana mais pobre, mesmo sendo um meio
inadequado e ineficiente de desenvolvimento seguro e sustentavel das comunidades em todo o

mundo. Independente do qudo seguro o possuidor possa se sentir, fato é que, se € informal,
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nio h4 titulo de propriedade. (FERNANDES, 2011). E isso que justifica a realizagio
premente de regularizagdo fundiaria sob a otica da obtengdo de varios funcionamentos, tanto
numa perspectiva individual, quanto social e econdmica.

Para tanto, a proxima sec¢do se inicia com a breve apresentagdo do conceito de trés
institutos que serdo mencionados de forma recorrente no presente estudo: cidades,
urbanizagdo e regularizagdo fundiaria. A opg¢do pela setorizagdo dos conceitos
preambularmente deixard os institutos também correlacionados, de forma que as sec¢des
seguintes sejam direcionadas exclusivamente a problematizacdo e necessidade de promogéo
da regularizagdo fundidria, com a conseguinte titulacdo de imoveis urbanos. O ponto de
partida ¢ a dinamica de ocupacdo das cidades mundiais relatada pela ONU sob a oOtica
multidimensional do Desenvolvimento Humano, passando pela relacdo entre urbanizagio e

desenvolvimento, direcionados, assim, a um ponto chave: porque regularizar.

3.1 Conceituagdes preliminares

Na percepcdo da ONU-HABITAT as cidades sdo a representagdo do espago
compartilhado entre os cidaddos, ambito de participagdo em cerimdnias publicas ou
particulares, onde obriga¢des e direitos sdo exercidos. Nela sdo criados valores socioculturais,
concepgdo de governancga, bens sdo produzidos, comercializados, existe acesso a diferentes
recursos, riqueza e ainda, bem-estar. Diferem-se umas das outras, em relagdo ao acesso de
seus habitantes ao espago urbano e a produgdo de novos espagos, participagdo em decisdes,
trocas e outros tipos de interacdo (vida social, participagdo politica), geragdo de
conhecimento, artes e outros. (ONU-HABITAT, IPEA, 2010).

Urbanismo é compreendido como a organizagdo dos espagos urbanos, com fins de
harmonizar homem e natureza no exercicio de seus seres e fazeres (SEN, 2007), “o habitar, o
trabalhar, o circular e o lazer” (SILVA, 2017, p. 02). Acrescente-se Saule Junior (2015) a
viabiliza¢do da vida digna e meio ambiente salutar em conformidade com a fungio social das
cidades prevista na Constituicdo da Republica (caput do artigo 182). Urbanizagio por sua vez,
¢ o processo que se da por meio de uma sucessao de atos, dos quais o Direito instrumentaliza
a garantia de uma vida digna e promove mudangas fundamentais para que isto ocorra,
incluindo: infraestrutura urbana e moradias dignas para acesso a qualidade de vida, preparo

daqueles que alcangam melhorias, para melhor reflexdo do que representa a dignidade e
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manutengdo desta forma de vida, fomento da criacdo de emprego e obtencdo de renda para
custeio de contrapartidas com o Poder Publico. (SILVA, 2017).

Por sua vez, tem-se em Spinazzola (2008) o fundamento para a regularizagdo fundiaria
sob a oOtica das agéncias de desenvolvimento. Para o Banco Mundial ¢ necessaria, para
integracdo do setor informal & economia formal e proporcionar o acesso legal a propriedade
do solo. J4 a Organizagdo das Nag¢des Unidas, centraliza além da econdmica, a inclusdo social
dos espacgos informais. Para Carvalho Filho (2008) ¢ o processo que permite a legitimidade do
vinculo juridico entre o titular e o bem, e de acordo com Sundfeld (2003), representa inclusdo
e o reconhecimento da realidade da populacdo pela adequacgéo a esta pela ordem urbanistica.

O conceito empregado para Regularizagdo Fundiaria Urbana retine ambas as &ticas de
fomento, tendo a abordagem juridica, urbanistica, social, econdmica e ambiental como

conjunto de medidas, apresentada pela Reurb na Lei Federal n® 13.465/2017:

Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais ¢ procedimentos
aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacio dos
nuicleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacio de
seus ocupantes.

§ 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano as politicas
de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade econdmica,
social ¢ ambiental ¢ ordenagdo territorial, buscando a ocupagio do solo de maneira
eficiente, combinando seu uso de forma funcional. (BRASIL, 2017, grifo nosso).

Analise posterior, em capitulo proprio, conterd os tdpicos principais da Lei incipiente.
O que se deve gravar de imediato, ¢ que a regularizagdo fundidria urbana tem o escopo
preeminente de conceder o titulo de propriedade (SILVA, 2017) aos possuidores precarios ou
detentores. Respeitando a ordem ambiental e urbanistica, visa, dessa forma, a reversdo no
quadro de exclusdo (interesse social) que propde obstaculos ao crescimento individual e de
toda a coletividade, tanto quanto a regulariza¢do da cidade que “parece” formal (interesse
especifico), mas também oferece entraves ao desenvolvimento da cidade. Dentre seus
objetivos estdo: identificagio dos nucleos urbanos informais, dispor de unidades
compatibilizadas com a ordem urbana, ampliagdo de acesso a terra com priorizagdo da
permanéncia e maior qualidade de vida, garantias (moradia digna, fung®es social da
propriedade e da cidade), bem-estar de todos os cidaddos, inclusdo social, fomento ao
emprego e renda.

Ressalte-se que, diante de todo exposto em relagdo a abordagem das capacitagdes

(SEN, 2003, 2007; 2010) e o que sera aduzido a partir de agora, restara patente que as
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intervengdes publicas visando a regularizagdo fundiaria, tém o conddo de proporcionar
maiores funcionamentos e possibilidades aos individuos e coletividade. Através dessa
premissa, que configuradas como consequéncias positivas, ha que se reconhecer a relevancia
e necessidade de concessdo de titulagcdo por meio da regularizagdo fundiaria como elementar

para o desenvolvimento.

3.1.2 Cidades do mundo: populag¢io, urbanizacio e desenvolvimento

Num panorama mundial, a UN-HABITAT (2016) elencou as principais questdes
relativas ao desenvolvimento urbano nos ultimos 20 anos, considerando que mudangas nos
campos econ0micos, sociais e culturais representam um rompimento com os modelos que
imperavam no século XX. Dentre os problemas persistentes nas cidades estdo: acelerado
crescimento das areas urbanas, mudangas nos padrdes familiares; nimero crescente de
habitantes em favelas e outros assentamentos informais e desafio na prestacdo de servigos
publicos. Decorrentes destes, considerados problemas emergentes, também relacionados as
novas exigéncias de governanc¢a e finangas encontram-se: mudancgas climaticas; exclusdo e
desigualdade crescentes; inseguranga e alto indice de migragdo internacional.

O Relatorio de Desenvolvimento Humano 2016 (PNUD, 2017) preceitua como
desafios da atualidade o enfrentamento de diferentes tipos de privagdes que se reforcam
mutuamente: priva¢des persistentes, as que tém se intensificado (como a desigualdade) e as
que surgem com o passar do tempo. Algumas se afiguram apenas em determinadas regides,
outras se apresentam em ambitos nacionais, mas, independente da natureza ou alcance,
causam reflexos de diminui¢do no bem estar da populacdo. Nesse sentido, também
exemplifica Sen, “a privagdo da liberdade econdmica pode gerar a privagdo de liberdade
social, assim como a privac¢do da liberdade social pode, da mesma forma, gerar a privagdo da
liberdade econdmica” (2010, p. 21).

O refor¢co mutuo entre as privagdes ressaltado pelo relatério € a rapida urbanizagio,
ocasionando a marginalizagdo das pessoas mais pobres em centros urbanos (PNUD, 2017),
que acabam excluidas da cidade formal, do acesso ao mercado e demais oportunidades

oferecidas pelas cidades, reforcando a pobreza e dificultando a saida desta situag@o.
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FIGURA 1 - Privac¢des persistentes vista através de indicadores de bem-estar.
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Fonte: PNUD, 2017, p. 30.

Segundo o mesmo documento, movimentos migratdrios para paises mais
desenvolvidos, envelhecimento da populagdo, aumento da classe média, dentre outros,
oferecem uma dindmica multidimensional a populagdo mundial, estimada a atingir 9,7 bilhdes

em 2050, conforme se vé€ pela figura seguinte:
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FIGURA 2 - Estimativa do crescimento da populacio mundial até 2050
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Fonte: PNUD, 2017, p. 33.

Acredita-se que dois ter¢os da populacdo viverdo nas cidades, com 85% pertencendo a
regides em desenvolvimento. Para 2030 a previsdo € de 41 megalopoles com mais de 10
milhdes de habitantes. Ndo obstante, a urbanizacdo sem planejamento acarreta diversos
efeitos negativos, como a tensdo sobre a infraestrutura e comprometimento da qualidade de
vida dos cerca de 880 milhdes de pessoas que vivem em favelas. Importa asseverar também a
estimativa de que 40% da expansdo urbana venham a ocorrer nestas localidades.

Contudo, mesmo considerando os dados apontados acima, o Relatdrio de
Desenvolvimento Humano 2016 insere a urbaniza¢do como uma nova fronteira do
desenvolvimento (PNUD, 2017), ja que as cidades sdo grandes produtoras de riquezas
(PNUD, 2017). Com apenas 54% da populacdo mundial, as cidades produzem 80% do PIB
(UN-HABITAT, 2016, p. 06).

Os graficos abaixo, constantes do World Cities Report (2016), Urbanization and
Development: Emerging Futures, publicados pelo UN-HABITAT (United Nations Human
Settlements Programme) (FIGURAS 3 e 4), demonstram a participa¢do do PIB conforme a
representacdo da populag@o de cada cidade em termos nacionais. Para tanto, considera cidades
de paises desenvolvidos (FIGURA 3) e em desenvolvimento (FIGURA 4), no ano de 2011.

No primeiro grafico, Auckland, na Nova Zelandia, representando mais de 30% da populagio e
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quase 50% do PIB do pais. J4 no segundo grafico, pode-se destacar a cidade de Sdo Paulo,

com mais de 15% da populag@o, produzindo 20% do PIB nacional.

Figura 3 - Participacio do PIB e da populacio nacional em cidades selecionadas

em paises desenvolvidos
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Fonte: UN-HABITAT, 2016, p. 09
FIGURA 4 - Participaciao da populacio nacional e do PIB nas cidades
selecionadas de paises em desenvolvimento
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Fonte: UN-HABITAT, 2016, p. 10.
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A premissa de que a prosperidade dos paises possui relagdo estreita com a
prosperidade de suas cidades, vem do fato de que o rapido alcance de crescimento econdmico
e desenvolvimento social sdo também relacionados a urbanizagdo. O PIB nacional ¢
diretamente influenciado pelas cidades mais urbanizadas, que contém mais empresas, situam-
se em megarregides que impulsionam fortemente a economia, possuem densidade mais alta,
reduzindo custos transacionais, viabilizando economicamente os investimentos publicos em

servicos e infraestrutura:

As cidades tém a possibilidade de fazer com que os paises sejam mais ricos porque
oferecem economias de escala ¢ proximidade, o que gera melhor produtividade. O
crescimento econdémico pode transformar centros urbanos em eficazes “guerreiros
contra a pobreza” se os beneficios ¢ as oportunidades sdo re-distribuidos (sic)
através de politicas adequadas. As cidades também podem reduzir a pobreza rural de

forma significativa. (ONU-HABITAT, IPEA, 2010, p. 06).

Além de areas urbanas oferecerem significativas oportunidades para o emprego formal
(e também informal), geram uma parcela consideravel de novos empregos do setor privado.
Entre o ano de 2006 e 2012, os 750 grandes centros urbanos do mundo criaram 87,7 milhoes
de empregos do setor privado, ou 58% de todos os novos empregos do setor privado nos 129
paises (UN-HABITAT, 2016, p. 08). Além de toda colaboragdo no aspecto econdémico
(emprego, crescimento do setor agricola, produgdo e prestagdo de servigos), a urbanizagdo
promove mudancgas sociais positivas, como na governanga, democracia e garantia de direitos,
na importancia da funcionalidade das ocupa¢des humanas, na formagdo de grupos sociais e
culturais. (ONU-HABITAT, IPEA, 2010).

Segundo a ONU, milhdes de pessoas que passaram a ter acesso a urbanizagdo
escaparam da pobreza. Isso se deu através de niveis mais elevados de produtividade, aumento
da renda, oportunidades de emprego, melhoria da qualidade de vida, melhores condigdes de
educacdo e saude, altos investimentos publicos em infraestrutura e servigos. O melhor
exemplo € o Leste Asiatico, onde o aumento da urbanizagdo nas ultimas trés décadas e meia
foi acompanhado por uma notével diminui¢do da pobreza. Tem-se ainda, que as areas rurais
geralmente se beneficiam do poder transformador da urbanizagdo, através do aumento da
demanda por bens rurais, o que pode impactar na reducdo da pobreza rural, geragdo de
empregos rurais e rurais ndo agricolas. (UN-HABITAT, 2016, p. 08).

Diante disso, Jean Clos (2017), diretor-executivo da UN-Habitat, ressalta que a
urbanizagdo e o desenvolvimento sdo processos indissociaveis, assim como prosperidade e

crescimento. Com cerca de 1,6 bilhdes de pessoas vivendo em moradias inadequadas e a
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grande maioria delas ocupantes de favelas, a urbanizagdo € a chave estratégica para maior
equidade, crescimento e prosperidade das na¢des. (ONUBR, 2017).

O Diretor ressaltou que ha grande demanda por moradias, mas ha concomitantemente
uma falha de mercado no provimento de moradias adequadas e acessiveis a grande parte da
populag@o. Ao relembrar que as moradias foram o ponto nuclear da crise econdmica de 2008,
ressaltou que ao invés disso, deveriam ter sido objeto de Politicas Publicas. O problema néo ¢
a falta de oferta, mas a inacessibilidade aos iméveis existentes. No quanto mais, € crescente o
numero de moradias desocupadas, enquanto quase um bilhdo de pessoas ocupam favelas e
outros assentamentos informais. (ONUBR, 2017). Como ja mencionado, também ha uma
expectativa de que 40% da expansdo urbana nas cidades do mundo se deem em favelas e
locais congéneres (PNUD, 2017), tornando imperiosa a promogdo de politicas habitacionais
efetivas visando a inclusdo da populagdo mais vulneravel e suscetivel a viver em habitagcdes
informais.

Especial destaque se d4 para o fato de que os beneficios da urbanizagdo acima
referidos convergem em dire¢8o aos funcionamentos destacados por Rao (2018) através da
aquisi¢do da propriedade, como empoderamento dos mais frageis, melhorias nos imoveis,
estimulo das atividades agricolas e capital social. De certa forma, possivel argumentar a
existéncia de refor¢go mutuo entre a urbanizacdo e a aquisi¢do de propriedade no que se refere
ao aumento de oportunidades e escolhas nas cidades, propiciando o melhoramento humano e

social caracterizado pela abordagem das capacitagdes.

3.1.3 Cidades e Tendéncias dos paises em Desenvolvimento: informalidade

Consigna Abramo (2007) que as cidades latinoamericanas foram estabelecidas
segundo a coordenacdo social de trés diferentes 16gicas: mercado, Estado e necessidade. Esta
por sua vez, individual ou coletiva, culminou no desenvolvimento da ocupagdo informal do
solo e no seu desenvolvimento em assentamentos consolidados, onde se faz presente o
mercado informal da terra, marcando as diferentes formas de uso do solo.

Sob outros argumentos, a cidade como espago gerador de oportunidades e liberdades,
também nega estas condi¢des a muitas pessoas, que permanecem excluidas e marginalizadas
na sociedade urbana. Ha uma divisdo urbana, que embora seja fruto de demarcagdes
invisiveis (ex.: parte alta ou parte baixa da cidade) ¢ explicita em varios paises em

desenvolvimento e se mostra nos diferentes usos do solo como exposto acima. Ocorre que tais
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demarcagdes, ndo seguem uma logica espacial, mas sim, socioeconomica (ONU-HABITAT,
IPEA, 2010), realidade tal, observavel em cidades brasileiras. Fernandes menciona a divisdo
entre cidade legal e ilegal, resultantes de “relagcdes contraditorias entre regras oficiais e ndo-

oficiais e entre mercados imobiliarios urbanos formais e informais” (2001, p. 27).

FIGURA 5 - A divisao urbana em Belo Horizonte: ao centro da imagem, marcada em
vermelho, a Vila Acaba Mundo (IDHM 0,617), fronteirica com os bairros Sion (IDHM
0,946), Mangabeiras (IDHM 0,951) e Belvedere (IDHM 0,951).
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Fonte: Google Earth, 2018a.

FIGURA 6 - A Vila Acaba Mundo no canto esquerdo e a diferenc¢a entre os

padrées de organizacio do espaco e tipo de construcio.
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Fonte: Google Earth, 2018b.
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Na cidade dividida os mais ricos moram em condominios particulares, suas residéncias
estdo em espagos considerados formais, cuja infraestrutura recebe ganhos estéticos através de
parques e jardins. J& os mais pobres, ocupam em maior parte os locais informais,
assentamentos, favelas e regides periféricas, baixa infraestrutura, moradias e servigos publicos
inadequados, as vezes escassos, assim, como espacos para cultura e lazer. A exclusdo alcanga
as esferas sociais, culturais e economicas, mediante varios tipos de pretextos. Alguns sdo
incontrolaveis pelos excluidos, como género, etnia, idade, e outros sdo um pouco controlaveis,
como habitar em favela, possuir renda mais baixa, pertencer a certo nivel social. A constru¢io
de cidades harmoniosas, inclusivas e sustentaveis restou adiada, em virtude da falta de
reconhecimento da potencial de contribui¢cdo oferecido ao desenvolvimento por quem vive a
margem da sociedade. (ONU-HABITAT, IPEA, 2010).

Em 2010 (ONU-HABITAT, IPEA,), a ONU-HABITAT observou duas tendéncias de
grande relevancia, que poderiam tanto diminuir, quanto agravar a divisdo urbana. A primeira
delas ¢ a criagdo de megarregides coma fusdo das cidades. A unido das cidades, além de
fisica, pode abranger também os sistemas sociais, politicos e econdmicos. Com o poder de
desenvolvimento da economia regional e global, as cidades inscritas nessas regides, deveriam
ampliar suas relagdes com outras ndo tdo desenvolvidas e urbanizadas, para que estas também
pudessem participar deste processo, potencializando os beneficios promovidos pela
urbanizag@o.

Outra tendéncia € a ocupacdo de regides fora da cidade, como das chamadas cidades
satélites. A periferia pode atrair pessoas que procuram moradia a precos mais baixos, e
alguns, somente procuram por uma regido com menos adensamento populacional e mais
qualidade de vida. Abrange tanto aqueles que ndo podem pagar para viver na sociedade
urbana, quanto os que podem custear valores altos para fugir dos reflexos da urbanizagdo que

influenciam negativamente no bem-estar:

Nos paises em desenvolvimento, o fendmeno acontece, sobretudo, como uma forma
de escapar da ma governanga, da falta de plangjamento ¢ de acesso ruim aos servigos
¢ instalagdes. Pobres ¢ ricos procuram refugio fora da cidade, gerando ainda mais
divisdo do espago fisico ¢ social.

(..

As cidades também devem garantir direitos aos pobres urbanos, junto como solo
acessivel com servicos e a seguranga da posse, se o objetivo € evitar ainda mais
periferizacio (ONU-HABITAT, IPEA, 2010, p.05, grifo nosso).

Confirmadas as tendéncias por Fernandes (2011), ao discorrer sobre a regularizagdo

dos assentamentos informais latino-americanos, aduziu que a informalidade consolidou uma



























































































































