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Natureza da publicagao. Estudo técnico-institucional de revisdo documental e
bibliografica. Nao constitui pesquisa de campo, parecer juridico, laudo, avaliacdo
imobiliaria ou publicacdo submetida a revisdo por pares. As interpretagoes sdo gerais e
nao substituem a andalise de situagoes concretas pelos profissionais e 6rgaos competentes.

Resumo

O estudo examina a informalidade imobilidria brasileira como fenémeno multidimensional,
distinguindo-a da precariedade habitacional e das categorias juridicas especificas de irregularidade
fundiaria. Adota-se revisao narrativa de legislacdo, pesquisas oficiais e literatura técnico-cientifica,
com énfase no Censo Demografico 2022, na Pesquisa de Nicleos Urbanos Informais do Ipea e no
regime instituido pela Lei n® 13.465/2017. A andlise demonstra que ndo existe uma estatistica
nacional tnica capaz de contabilizar todos os iméveis com lacunas registrais, contratuais,
urbanisticas, construtivas, cadastrais ou sucessérias. Os dados sobre Favelas e Comunidades
Urbanas revelam a escala territorial de uma parcela do fenémeno, mas ndo podem ser convertidos
em estimativa do universo total de iméveis informais. Identificam-se fatores associados a formagao
e a persisténcia da informalidade: urbanizacio desigual, insuficiéncia de oferta habitacional
formal, parcelamento irregular, custos de formalizacao, transmissdes sucessivas sem registro,
desatualizagdo cadastral e fragmentacao institucional. Seus efeitos incidem sobre seguranca
juridica, liquidez, acesso ao crédito, planejamento urbano, arrecadacdo, protecdo ambiental
e transmissdo intergeracional do patriménio. Conclui-se que politicas de regularizagdo e
instrumentos privados de organizacao documental cumprem fungées complementares, desde que
preservados os limites entre informacao cadastral e constituicao oficial de direitos.

Palavras-chave: informalidade imobiliaria; irregularidade fundiaria; precariedade habitacional;
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1. Introducao

A informalidade imobilidria integra a formacao histérica das cidades brasileiras e assume
configuracoes diversas: favelas consolidadas, loteamentos clandestinos ou irregulares, conjuntos
habitacionais sem titulacdo concluida, chacaras subdivididas por instrumentos particulares,
construcdes nao averbadas, ocupagoes em areas publicas ou ambientalmente sensiveis, imdveis
transmitidos por heranca sem registro da partilha e cadeias de cessdes conhecidas como contratos
de gaveta. A heterogeneidade impede que o fenémeno seja explicado apenas pela auséncia de
escritura.

O problema central deste estudo é determinar como a informalidade imobilidaria pode ser
conceituada e analisada sem misturar realidades estatisticas e juridicas diferentes. A hipdGtese
orientadora é que a informalidade resulta de desalinhamentos entre quatro camadas: realidade
fisica, ocupacao social, relacao juridica alegada e informacao reconhecida pelos sistemas oficiais.
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Quanto maior a distdncia entre essas camadas, maior tende a ser o custo de verificar, transmitir
ou regularizar o direito.

O objetivo geral é sistematizar dimensoes, fatores estruturais e efeitos socioecondémicos da
informalidade imobilidria no Brasil. Os objetivos especificos sdo: (a) delimitar conceitos; (b) avaliar
o alcance das principais fontes nacionais; (c) organizar os mecanismos de formagao e persisténcia;
e (d) indicar implicagbes para politicas piblicas e iniciativas de organizacao técnico-documental.

2. Procedimentos metodolégicos

Trata-se de estudo qualitativo, exploratoério e descritivo, baseado em revisdo narrativa e andlise
documental. Foram examinados:

1. legislagdo federal sobre propriedade, registros publicos, parcelamento do solo e regularizacao
fundiaria;

2. publicagoes do IBGE relativas as Favelas e Comunidades Urbanas do Censo Demografico
2022;

3. a Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, desenvolvida pelo Ipea e parceiros;

4. documentos do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional de Justica sobre regularizacao
fundiaria;

5. as Normas Técnicas INORGIN e a documentacao consolidada do projeto CDTI.

A abordagem néo realiza metandlise, inferéncia causal ou extrapolagio estatistica. Os niimeros siao
apresentados dentro do universo e da metodologia de cada fonte. Essa cautela é necessaria porque
“favela”, “nicleo urbano informal”, “domicilio inadequado”, “imdvel sem escritura” e “imével
informal” nao sdo varidveis intercambiaveis.

3. Delimitacao conceitual

3.1 Informalidade imobiliaria

Para fins técnico-operacionais, informalidade imobilidria corresponde a situagdo em que a existéncia
fisica, a ocupacdo, a relacdo contratual, o cadastro, a aprovacdo urbanistica ou a titularidade
registral ndo estdo integralmente alinhados. Trata-se de categoria analitica, e ndo de novo direito
real ou classe legal auténoma.

Essa definicdo abrange situagoes individuais que ndo necessariamente formam um ntcleo urbano
informal. Uma casa registrada pode ter construcido ndo averbada; uma area rural pode apresentar
divergéncia descritiva; uma unidade transmitida por sucessivas cessoes pode estar inserida em
parcelamento aprovado; e uma posse individual pode existir fora de favela ou assentamento
precario.

3.2 Ntcleo urbano informal

A Lei n® 13.465/2017 define nicleo urbano informal como aquele clandestino, irregular ou no qual
nao tenha sido possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacdo vigente
a época da implantagio ou regularizacao. A definigdo serve ao regime da Regularizacao Fundiaria
Urbana (Reurb), que retne medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacao do nicleo ao ordenamento territorial e a titulagdo de seus ocupantes (BRASIL, 2017).

3.3 Precariedade habitacional

Precariedade habitacional refere-se as condigdes da moradia e do assentamento, incluindo
seguranca da posse, infraestrutura, habitabilidade, localizagdo, acesso e riscos. Pode coexistir com
informalidade fundidria, mas nao é consequéncia automatica dela. Ha territérios urbanizados e
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consolidados com pendéncia de titulagdo, assim como existem iméveis formalmente registrados
com inadequagoes construtivas ou de infraestrutura (DENALDI, 2022).

3.4 Irregularidade e ilicitude

Irregularidade designa desconformidade com exigéncia aplicdavel e precisa ser qualificada: registral,
urbanistica, ambiental, construtiva, fiscal, cadastral ou sucesséria. A existéncia de informalidade
nao autoriza concluir, sem analise, que toda relagao seja ilicita ou desprovida de efeitos. Contratos
particulares podem produzir obrigacoes e direitos pessoais, embora nao equivalham & transferéncia
registral da propriedade.

4. Dimensoes analiticas

Instituicdo ou disciplina

Dimensao Questao central Manifestagao tipica relacionada

Registral quem figura como titular e matricula inexistente, ndo Registro de Iméveis e Lei
quais direitos ou 6nus estao individualizada ou desatualizada n° 6.015/1973
inscritos?

Contratual qual relagédo foi pactuada e promessas, cessoes, recibos e direito civil, advocacia e
como se encadeiam as contratos particulares atividade notarial
transmissoes?

Possessoria quem ocupa, desde quando e  posse sem titulo, cessdo direito civil, processo e
sob qual oposicao? possesséria ou ocupacdo tolerada  politicas de regularizacdo

Urbanistica o parcelamento, o uso e a loteamento nao registrado, uso municipio e Lei n®
ocupacao foram aprovados? incompativel ou vias nao 6.766/1979

oficializadas

Construtiva a edificagdo foi licenciada e obra sem alvara, habite-se ou municipio, profissionais

refletida nos cadastros? averbacao técnicos e Registro de
Imoéveis
Ambiental existem restrigdes ou riscos APP, inundacdo, contaminacao orgaos ambientais e defesa

Cadastral e

territoriais?
a descrigdo corresponde ao

ou instabilidade
divergéncia de area, limites,

civil
cadastro municipal,

espacial objeto fisico? enderego ou coordenadas geodésia, topografia e
cartografia
Sucessoria e todas as pessoas necessarias inventario pendente, partilha ndo  direito de familia e
familiar participam da disposi¢ado? registrada ou auséncia de sucessoes
anuéncia
Informacional as evidéncias sdo integras, documentos dispersos, ilegiveis gestao documental,

atuais e rastredveis?

ou contraditérios

protecao de dados e
auditoria

As dimensoes sdo cumulativas.

A unidade pode ser fisicamente identificavel e socialmente

consolidada, porém pertencer a parcelamento nao registrado, apresentar cadeia contratual
incompleta e estar edificada em area sujeita a restricio ambiental. Diagndsticos binarios eliminam
essa complexidade e podem orientar decisdes inadequadas.

5. Formacao e persisténcia da informalidade

5.1 Urbanizacgao e acesso desigual a terra formal

A expansado urbana brasileira combinou crescimento demografico, concentracdo econémica e
insuficiéncia de oferta formal acessivel. Familias e agentes privados produziram solugoes fora dos
padroes registrais ou urbanisticos, frequentemente antes da chegada de infraestrutura e servigos.
A informalidade néo resulta apenas de decisdo individual; também reflete restrigoes estruturais de
renda, localizacao e capacidade institucional.
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5.2 Parcelamento e producao territorial fragmentada

Parcelamentos implantados sem aprovagao ou sem registro criam unidades fisicamente reconhecidas
pelos moradores, mas juridicamente nao individualizadas. A Lei n® 6.766/1979 veda vender ou
prometer vender parcela de loteamento ou desmembramento néo registrado. Ainda assim, a
ocupacao e a circulagdo econémica podem prosseguir por instrumentos particulares, ampliando a
diferenca entre o territorio praticado e o registro oficial.

5.3 Custos e complexidade da formalizagao

Regularizar pode exigir levantamento, planta, memorial, certidées, andlise dominial, solucao
sucessoria, aprovacao municipal, tratamento ambiental, obras de infraestrutura, titulos e registro.
Os custos financeiros e de coordenagao sdo elevados, sobretudo quando documentos desapareceram
ou os interessados se multiplicaram.

5.4 Transmissao intergeracional e cadeias informais

Cada venda, cessdo, falecimento, divorcio ou partilha ndo formalizada acrescenta atores e
documentos. A continuidade da posse nao assegura continuidade registral. Com o tempo,
o custo de localizar signatarios, herdeiros e comprovantes pode superar o custo originalmente
necessario a formalizagao.

5.5 Fragmentacao informacional e institucional

Municipios, cartérios, concessionarias, cadastros fiscais, érgaos ambientais e familias mantém
informagoes produzidas para finalidades diferentes. Endereco tributdrio, inscricdo municipal,
matricula, poligono geografico e ocupacao observada podem nao coincidir. A inexisténcia de
identificador comum e histérico interoperavel dificulta a consolidacio do diagnostico.

6. O que os dados nacionais demonstram — e o que nao
demonstram

O Censo Demografico 2022 identificou 12.348 Favelas e Comunidades Urbanas em 656 municipios.
Apés corregao publicada pelo IBGE, esses territérios reuniam 16.390.790 moradores e 6.556.968
domicilios (IBGE, 2025). Trata-se da fonte nacional mais abrangente sobre esse recorte territorial
especifico.

Os dados néo representam o total de iméveis informais do Brasil. O universo do IBGE nao
inclui automaticamente todo loteamento irregular, imoével rural, chacara, construcdo nao averbada,
heranga nao registrada, cadeia de contrato particular ou divergéncia cadastral existente fora das
areas delimitadas. Utilizar os 6,56 milhdes de domicilios como sinénimo do estoque nacional de
imoveis informais seria metodologicamente incorreto.

A Pesquisa NUI, por sua vez, buscou enfrentar lacunas de identificagdo e caracterizacdo por
meio de combinagao de fontes, modelagem, validagao local e pesquisa de campo. Seus estudos
aprofundaram 157 municipios e evidenciaram a necessidade de dados municipais e observacao
territorial. Em recortes da pesquisa foram identificados milhares de nicleos, mas os resultados
nao constituem censo nacional de todas as formas de informalidade (KRAUSE; DENALDI, 2022).

As fontes convergem em trés conclusoes: o fendmeno possui grande escala; suas manifestacoes sao

heterogéneas; e a mensuracdo depende da finalidade e do conceito adotados.

7. Efeitos socioeconomicos
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7.1 Seguranca juridica e conflito

A falta de correspondéncia entre titularidade, posse e documentos aumenta a probabilidade de
oposigao por terceiros, dupla cessdo, disputas sucessérias e dificuldades de defesa. Isso néo significa
que todo ocupante esteja desprovido de protecdo, mas que a demonstracao do direito pode exigir
prova e procedimentos adicionais.

7.2 Liquidez e formacao de preco

Compradores precificam custos de verificacao, possibilidade de litigio e dificuldade de revenda.
Na presenca de assimetria informacional, até o vendedor com melhor documentacao pode receber
ofertas reduzidas se ndo conseguir diferencid-la de situagdes mais frageis. A informalidade pode,
portanto, afetar liquidez e preco por meio do risco percebido, embora a magnitude dependa do
mercado local e ndo possa ser fixada por percentual genérico.

7.3 Crédito e investimento

Instituicoes financeiras dependem de objeto identificavel, titularidade e garantia executavel.
Direitos sem registro ou unidades nao individualizadas normalmente enfrentam restrigoes para
integrar operagoes tradicionais com garantia imobilidria. A limitacdo reduz opg¢oes de financiamento
e pode deslocar transagoes para crédito pessoal ou arranjos informais mais caros.

7.4 Planejamento, infraestrutura e arrecadacao

Cadastros incompletos prejudicam planejamento de vias, saneamento, equipamentos publicos e
gestao de risco. A tributagdo municipal pode existir sem resolver a situagdo dominial; ainda assim,
inconsisténcias entre base fiscal e territério dificultam justica tributaria, atualizacdo de valores e
comunicacao com responsaveis.

7.5 Patrimonio familiar e desigualdade

A moradia frequentemente concentra poupanga e seguranga econdémica familiar. Quando a
documentacao nao acompanha as transmissoes, o patrimoénio se torna mais oneroso de provar,
dividir ou utilizar economicamente. A persisténcia da informalidade pode reproduzir desigualdades
entre grupos com diferentes capacidades de acessar profissionais e procedimentos formais.

8. Implicagoes para regularizagao e organizacao documental

A Reurb nao se reduz a entrega de titulo. A Lei n°® 13.465/2017 integra dimensoes juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais. Consequentemente, a coleta organizada de documentos e
dados espaciais é uma etapa antecedente 1til, mas nao substitui diagnéstico municipal, projeto de
regularizacao, emissao da Certidao de Regularizagao Fundidria nem registro.

Instrumentos privados como o CDTI podem contribuir para identificar o objeto, encadear contratos,
registrar fotos e coordenadas, atribuir origem as informacgées e tornar lacunas visiveis. Seu uso
¢é legitimo quando a comunicacdo deixa claro que o dossié é técnico-cadastral e declaratério.
Classificacao, score ou selo ndo podem ser apresentados como titulo, propriedade certificada ou
garantia de regularizacao.

9. Agenda de pesquisa e de dados

Recomenda-se construir uma agenda nacional com:

1. conceitos e identificadores interoperaveis entre cadastro territorial e fontes locais;
2. inventarios municipais de nicleos e unidades com metadados de atualizagao;
3. tipologia que diferencie informalidade registral, urbanistica, construtiva e contratual;
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4. indicadores de fluxo, como titulos registrados, pendéncias solucionadas e tempo de
processamento;

5. avaliacdo longitudinal dos efeitos da organizagao e da regularizacio sobre seguranca da posse,
investimento, preco e acesso a servigos;

6. protocolos de anonimizagao para pesquisa com dados imobilidrios e pessoais;

7. integracdo entre informacOes geoespaciais, documentos e decisdes administrativas,
preservando competéncias legais.

10. Consideracoes finais

A informalidade imobilidria brasileira ndo pode ser representada por uma cifra tinica nem por
oposicao simples entre “com escritura” e “sem escritura”. Ela constitui conjunto de desalinhamentos
entre territério, ocupacdo, contratos, cadastros, aprovagoes e registro. A gravidade e o tratamento
dependem das dimensoes presentes em cada caso.

Os dados oficiais comprovam a escala expressiva de territérios populares informais, mas também
revelam uma lacuna estatistica: o pais ainda nao dispde de inventario integrado de todas as
unidades com pendéncias documentais ou registrais. A resposta institucional exige combinar
regularizacdo publica, capacidade municipal, atuacdo profissional qualificada e governanca da
informagdo. Organizar nio é regularizar, mas a auséncia de organizacdo torna a regularizacao e a
negociacao mais lentas, caras e incertas.
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