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Este artigo trata da regularizagdo fundidria juridico dominial de interesse so-
cial dentro de uma agéo estatal com fulcro no reconhecimento de comunidades
consolidadas no espago urbano, no resgate da cidadania e do direito a cidade
formal. O objetivo é analisar a experiéncia da implementagdo da Regularizagdo
Fundiéria de Interesse Social em uma comunidade brasileira, através da execu-
¢do do Programa Meu Imével Legal, com vistas a atender a demanda da popu-
lagdo e concluir as politicas habitacionais da Companhia de Habitagdo Popular
- Cohab/PE, bem como propor um novo ciclo para a regulariza¢do fundiaria
no Estado de Pernambuco, vislumbrando a transferéncia definitiva das dreas
ocupadas por familia de baixa renda, para fins de moradia. O Programa Meu
Imoével Legal constroi um novo ciclo de regularizagdo fundidria através da im-
plementagdo da participagdo social (cartografia social), das condi¢des técni-
co-institucionais balizadas pelo modelo burocratico weberiano e pelo modelo
de gestao publica implementado pelo Estado de Pernambuco, chamado “Todos
Por Pernambuco’, no qual introduz um processo de planejamento estratégi-
co integrado, culminando no alinhamento das atividades de Planejamento e
Or¢amento com os instrumentos formais de planejamento (Plano Plurianual,
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Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Or¢amentdria Anual), além de roti-
nizar no programa publico um conjunto de tarefas e procedimentos para
cada uma das etapas do Ciclo de Gestdo de Politicas Publicas (Formulagao,
Implementa¢ao, Monitoramento e Avaliagdo).
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Abstract

ARRUDA, Sande Nascimento de; LUBAMBO, Cétia Wanderley. Between the informal city and the
formal city: land regularization as an instrument of inclusion of the invisible social in the community
of Roda de Fogo in the Municipality of Recife/Pernambuco. Revista CéTropico, v. 43, special edition,
p- 159-184, 2019. DOI: https://doi.org/10.33148/CeTrépico_v.43n.esp(2019)p.154-176

This article deals with the legal land title regularization of social interest wi-
thin a state action with a focus on the recognition of consolidated communities
in the urban space, the rescue of citizenship and the right to the formal city.
The objective is analyzing the experience of the implementation of the Social
Property Regularization in a Brazilian community, through the execution of the
My Legal Property Program, in order to meet the population demand and com-
plete the housing policies of the Popular Housing Company, as well as propo-
sing a new cycle for land regularization in the State of Pernambuco, aiming at
the permanent transfer of the areas occupied by low-income families for housing
purposes. My Legal Estate Program builds a new cycle of land regularization
through the implementation of social participation (social cartography), insti-
tutional technical conditions marked by the Weberian bureaucratic model and
the public management model implemented by the State of Pernambuco, called
“Todos por Pernambuco”, in which it introduces an integrated strategic planning
process, culminating in the alignment of Planning and Budget activities with
the formal planning instruments (Plurianual Plan, Budget Guidelines Law and
Annual Budget Law), in addition to routinizing a set of tasks in the public pro-
gram and procedures for each of the stages of the Public Policy Management Cycle
(Formulation, Implementation, Monitoring and Evaluation).
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Este articulo trata sobre la regularizacion legal del titulo de la tierra de interés
social dentro de una accion estatal con un enfoque en el reconocimiento de las co-
munidades consolidadas en el espacio urbano, el rescate de la ciudadania y el de-
recho a la ciudad formal. El propdsito de este estudio es analizar la experiencia de
la implementacion de la Regularizacion de la tenencia social de la tierra en una
comunidad brasilefia, a través de la implementacién del Programa Mi Propiedad
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Legal, para satisfacer la demanda de la poblacion y completar las politicas de vi-
vienda de la Compaiiia de Vivienda Popular - Cohab / PE , ademds de proponer
un nuevo ciclo para la regularizacion de tierras en el estado de Pernambuco, con
miras a la transferencia permanente de las dreas ocupadas por familias de bajos
ingresos para fines de vivienda. El programa My Legal Property crea un nuevo ci-
clo de regularizacion de la tierra mediante la implementacion de la participacion
social (cartografia social), las condiciones técnico-institucionales marcadas por
el modelo burocrdtico weberiano y el modelo de gestion puiblica implementado
por el Estado de Pernambuco, llamado “Todos por Pernambuco”. < En el que
introduce un proceso integrado de planificacion estratégica, que culmina con la
alineacién de las actividades de Planificacion y Presupuesto con los instrumentos
formales de planificacion (Plan Plurianual, Ley de Pautas Presupuestarias y Ley
de Presupuesto Anual), ademds de rutinar en el programa publico un conjunto
de Tareas y procedimientos para cada una de las etapas del Ciclo de Gestion de
Politicas Publicas (Formulacién, Implementacién, Monitoreo y Evaluacion).

Palabras clave: Regularizacion de tierras. Rueda de fuego.vivienda
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Data de aceite: 24/07/2019

1. Introdugao

Este artigo trata da irregularidade fundiaria, uma questdo ainda pendente no
pais e que remonta a antecedentes histéricos acerca da expansdo urbana desordenada
nas cidades brasileiras, bem como a deficiéncia de politicas publicas no processo de
urbanizagdo que tem gerado assentamentos urbanos irregulares e aglomerados popu-
lacionais sem a minima condi¢ao de habitabilidade, fomentando desigualdades socio-
espaciais e problemas urbanisticos e ambientais.

Para analisarmos estes caminhos apresentamos uma contextualiza¢do do pro-
cesso de ocupagcdo irregular no espago urbano, e, posteriormente, examinaremos a re-
gularizacdo fundiaria urbana juridico dominial de interesse social. O principal propul-
sor dessa agdo publica é o reconhecimento de comunidades consolidadas no espago
urbano, no resgate da cidadania e no direito a cidade formal, utilizando a construgao
de um processo fundiario pautado na participagdo popular através da cartografia so-
cial, da discussdo acerca da ocupagdo de terra, da conceitualizagdo da regularizagéo
fundidria e das agendas administrativas que tém viabilizado um novo ciclo fundiario
no Estado de Pernambuco.

A temdtica a ser analisada tem foco na experiéncia da regularizagdo fundia-
ria implementada no Estado de Pernambuco através da Pernambuco Participagdes e
Investimentos S.A, executora do Programa Meu Imével Legal, com vistas a atender a
demanda da populagido de baixa renda e concluir as politicas habitacionais da extinta
Companhia de Habitagdo de Pernambuco (Cohab/PE).
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Pugna-se a tese de garantir novos parametros legais e sociais que se adéquem
a requisitos minimos para os parcelamentos irregulares ja consolidados e passiveis de
regularizacao técnico-administrativo e registral, atenuando assim, os entraves buro-
craticos da legislacdo a luz da realidade consolidada. Significa defender que o direito
urbanistico deve se adequar ao espago consolidado e nio o contrario.

Insta salientar que, a titulo de recorte do programa de regularizacdo fundidria,
vamos nos debrucar no caso do projeto de regularizagdo fundiaria da comunidade de
Roda de Fogo, localizada no municipio do Recife no Nordeste do Brasil.

2. A insercao da regularizaciao fundiaria como politica
publica no Brasil recente

Conforme dito alhures, o Brasil passou por grande migracédo da populagdo do
meio rural para o meio urbano, e sendo assim, exigiram-se do Estado, além de medi-
das urbanisticas, ambientais e sociais, também, a¢des do publico para habitagdo para
o desenvolvimento urbano. E deste modo, diversas medidas legais vém sendo tomadas
no campo da regularizacio fundidria com a finalidade de adequar as moradias de in-
teresse social a um modelo de cidade formal e sustentavel.

Desse modo, diversas medidas legais vém sendo tomadas no campo da regu-
larizagdo fundidria com a finalidade de adequar as moradias de interesse social a um
modelo de cidade formal e sustentavel.

No Brasil, as primeiras disposi¢des legais acerca da regularizacdo fundiaria vie-
ram com a Lei do Parcelamento Urbano - Lei n° 6.766/1979 (Brasil, 1979), que previu
a possibilidade de os Municipios realizarem a regulariza¢do dos loteamentos ou des-
membramentos ndo autorizados ou executados em desacordo com as determinagdes
administrativas, visando assim evitar lesdo aos adquirentes de lotes e aos padroes de
desenvolvimento urbano.

Entretanto, tal previsdo ndo se mostrava suficiente para regulamentar todo o
procedimento a ser adotado para a regularizagdo a cargo do poder publico, tendo em
vista apenas a visdo restritiva de subdivisdo de loteamentos e desmembramentos, além
da auséncia de previsdo quanto a fungéo social da propriedade.

Diante dessa exordial agenda legislativa da regulariza¢do fundiaria no 4m-
bito nacional, surge no Recife a Lei municipal de n° 14.511/1983, na qual insti-
tucionalizou 27 (vinte e sete) areas especiais de interesse social, inaugurando um
importante instrumento urbanistico de regulacdo e controle do uso e ocupagio
do solo. Tal lei denomina aquelas dreas de Zonas Especiais de Interesse Social,
caracterizando como dreas de assentamentos habitacionais de popula¢do de baixa
renda. Nesse particular, nio podemos deixar de citar como fonte que informara os
primérdios do assentamento urbano é a tese de doutorado em filosofia do norte-
americano Charles Fortin, dedicada a gestdo do patriménio fundidrio publico no
Recife a partir de Brasilia Teimosa.

Posteriormente, a partir da iniciativa de movimentos populares, entidades poli-
ticas e profissionais organizados através da Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese
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de Olinda e Recife foi aprovado e instituido, através da Lei Municipal no 14.947/87, o
Plano de Regularizagao Fundiaria das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS).

Com o advento da Constitui¢cdo Federal 1988, em seu capitulo sobre a politica
urbana arts. 182 e 183 (Brasil, 1988) ficou evidente uma nova perspectiva para as cida-
des brasileiras, e um novo marco legal para a politica urbana, ao reconhecer a necessi-
dade da municipalizagdo da competéncia sobre a legislagdo e a execucdo das politicas
urbanas, condicionando o exercicio o direito de propriedade urbana ao cumprimento
da sua funcgéo social.

Argumenta Nalini (2014, p. 183) que

a aplicagdo do principio da fungdo social da propriedade exige
dos proprietarios que destinem efetivamente suas proprieda-
des ao uso que delas deve ser feito, para o bem comum, e ndo
somente para o bem particular, como por exemplo, a perma-
néncia de imoveis vazios por tempo indeterminado a espera
de valorizagdo, sob a égide dos principios da especulagao imo-
bilidria, enquanto multiplica-se o deficit habitacional.

Posteriormente com a regulamentacdo da Lei 10.257/2001, o conhecido
Estatuto da Cidade, tornou o direito 4 moradia acessivel para familias que compdem
a cidade informal por meio de diversas formas de interveng¢do do poder publico sobre
as cidades e sobre as propriedades privadas.

Para completarmos o resumo do fundamento legal sobre a construcdo so-
cial da regularizacdo fundidria urbana, devemos citar ainda a aprovagdo da lei que
cria a gratuidade do primeiro registro decorrente da regularizagdo fundiaria - Lei n°
10.931/2004 (Brasil, 2004) e a aprovacdo da Lei n° 11.977/2009 (Brasil, 2009), que
dispde sobre o Programa Minha Casa Minha Vida e introduz diversas regras que aper-
feicoam o processo fundidrio. Define, inclusive, dois tipos basicos de regularizagdo
fundidria: a de interesse social dirigida aos assentamentos irregulares ocupados por
populacdo de baixa renda e a de interesse especifico, aplicada aos espagos irregulares
que ndo de interesse especial, e por ultimo a Lei n° 13.465/2017, na qual revoga a Lei
n° 11.977/2009, no que tange a regularizacdo fundidria.

No Estado de Pernambuco foi editada a Lei estadual n° 15.211/2013, que
institui a politica de regularizacdo fundiaria juridico dominial de interesse social
e o Provimento Conjunto n° 001/2013, entre o TJPE e a CGJ, no qual dispde sobre
a regulariza¢ao fundiaria de interesse social de assentamentos urbanos, visando a
exceléncia dos processos internos, na desburocratiza¢ao dos procedimentos judi-
ciais, cartoriais e administrativos da regularizacdo fundidria frente ao formalismo
da administra¢io publica.

Diante desse arcabougo juridico e politico atinente a construgdo da agenda do
processo fundidrio, ndo podemos olvidar que a regularizagao fundiaria passou a ser uma
das diretrizes de politica urbana, que tem por objetivo a ordenagido das fung¢des sociais
da cidade e da propriedade urbana, e, assim, faz-se necessario esclarecer seus conceitos.
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A regularizagdo fundiaria objetiva prioritariamente legalizar a permanéncia de
moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia, e acesso-
riamente promove melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do assenta-
mento, bem como incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito
do projeto (ALFONSIN et al., 2003).

A regularizagdo fundidria consiste na inser¢io dentro da
“cidade legal” de espagos ocupados ao arrepio da legislagdo
urbanistica, reorganizando-os, aparelhando-os, de modo a
promover qualidade de vida e bem estar aos cidaddos que a li
vivem, os quais ao final do processo deverio ter o respectivo
titulo de propriedade de seus lotes. ‘Em outras palavras, tem-
-se de tornar a regular, do ponto de vista juridico, a ocupagdo
abusiva sobre a qual repousa a unidade habitacional, tanto
do ponto de vista do objeto (casa, terreno), quanto do ponto
de vista do sujeito ativo (ocupante sem titulo)” (FERNAN-
DES, 1998, p.104).

De outro modo, leciona Oliveira (2001, p. 41), a defini¢do para a expressdo
regularizacao fundiaria é o procedimento pelo qual se busca tornar licita, isto ¢, am-
parada pelo Direito, a ocupa¢io da terra nos casos em que o acesso aquele bem tenha
ocorrido de modo irregular. Normalmente, a expressdo “regularizacdo fundiaria” é
utilizada para designar a atuagdo destinada a revestir com maiores prote¢des a posse
existente sobre determinado imdvel. Isso pode ocorrer mediante a instituicdo de um
titulo de propriedade ou de outro direito real.

Outra diretriz é a regularizacao fundidria plena, na qual consiste num processo
que envolve a regularizagao urbanistica, ambiental, administrativa e patrimonial. A di-
mensdo urbanistica implica integracao do assentamento a cidade formal melhorando
as condi¢oes de infraestrutura, acessibilidade, mobilidade e disponibilidade de servi-
¢os publicos. A dimensdo ambiental busca melhoria das condi¢des do meio ambiente,
incluindo o saneamento, o controle de risco de desastres naturais, a preservagio e a
recuperacao da vegetacdo e de curso d "agua. A regularizacao administrativa e patrimo-
nial trata do reconhecimento do direito 4 moradia, por meio de titulos registrados em
cartdrio de imdveis, (Ministério das Cidades, 2009).

Como se pode perceber, as defini¢oes da regularizagdo fundidria sdo constitu-
idas em bases empiricas, pois o conjunto de legislagdo existente, suas modificagdes ao
longo dos anos, as experiéncias aplicadas e as criticas sobre seus resultados configu-
ram o significado da regulariza¢do fundiaria.

Em Pernambuco, a regularizagdo fundiaria ganha efetividade com a promul-
gacgdo da Lei estadual n° 15.211/2013, conhecida como lei do “Meu Imével Legal”, na
qual institui a politica estadual de regularizagao fundidria juridico dominial de inte-
resse social, com o objetivo de regularizar as ocupagdes de iméveis de dominio do
Estado de Pernambuco, bem como de suas autarquias, fundagdes, empresas publicas e
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sociedades de economia mista, situados em dreas urbanas, ratificando a fungio social
do solo urbano e o carater de direito basico da populag¢io.

Nesta nova senda legislativa, o conceito de regulariza¢do fundiaria juridico do-
minial de interesse social, numa visdo holistica do processo, é uma intervengao publi-
ca que visa a formalizagdo administrativa, social, topografica e juridica de ocupagdes
consolidadas, irreversiveis e segura, utilizadas para fins de moradia ou uso misto, e que
estejam em desconformidade com a lei, por exemplo, ocupagdes irregulares e clandes-
tinas sendo predominantemente, por popula¢io de baixa renda.

A dimensao administrativa da regularizagao fundiaria juridico dominial de in-
teresse social é a etapa de oficializacido e denominagdo das vias e vielas internas as are-
as, a inclusao dos lotes regularizados nos cadastros da prefeitura, aprovagdo da planta
da situagdo real existente, servindo para integrar as dreas regularizadas as rotinas da
cidade, possibilitando aos moradores de areas publicas as mesmas condi¢des de acesso
a servigos publicos que os demais habitantes da cidade.

A visdo social implica na permanéncia no espago consolidado e consequente
preservacao da identidade cultural.

No tocante a dimensdo topografica (urbanistica) da regularizacdo fundiaria
juridico dominial, trata-se do reconhecimento das interfaces entre as relagdes sociais
e formas de ocupagédo urbana consolidada com razoavel infraestrutura de servigos pu-
blicos, ou seja, adequagao da legislagao urbanistica a realidade social, através da planta
da situagdo real existente.

Na dimenséao urbanistica, a utilizagdo da cartografia é essencial para o ade-
quado planejamento territorial, além de legitimar a construgdo e a identificagdo
de atores e territorio, como por exemplo, a definicio de propriedade dentro do
espaco urbano.

O mapeamento da situacdo fundidria através da cartografia permite a identifi-
cac¢dio das dreas que sdo apropriadas para a aplicacdo dos instrumentos estabelecidos
no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor, além de identificar as areas que demandam
aregularizagdo fundiaria, pois propiciam o conhecimento do processo que resultou tal
situagdo (CASARIN, OLIVEIRA, LOCH, 2006).

Tal mapeamento é possivel através do cadastro Técnico Multifinalitério, no
qual desdobra os aspectos juridicos, geométricos e economicos, tendo como uma das
finalidades o planejamento territorial.

Esse sistema cadastral é um registro das informagdes territoriais composto
e representado por mapas tematicos, tais como: rede vidria urbana; rede de drena-
gem; cadastro imobiliario e tributdrio; planialtimétrico urbano; servicos, entre outros
(LARSSON, 1996; LOCH; ERBA, 2007).

Nesse contexto, o sistema cadastral subsidiado pela cartografia tem como ob-
jetivo a composicao de informagdes descritivas do espago urbano; implantagéo, exe-
cugdo e manutencdo do sistema cartografico descritivo das caracteristicas das cidades,
fornecimento de dados fisicos para o planejamento territorial urbano.

Na utilizagao do sistema cadastral, apontam-se as seguintes vantagens: locali-
zagdo geografica de todos os imdveis da cidade; uso, ocupagio ou finalidade de cada
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imovel; delimitagdo de cada unidade imobilidria; base para a implementagdo de in-
fraestrutura; publicidade e transparéncia publica das informagdes. O cadastro técnico
multifinalitario quando entendido como um sistema de registro da propriedade imo-
bilidria, de forma geométrica e descritiva garante o embasamento técnico necessario
ao registro de propriedade Loch (2006, p. 3).

Cabe salientar que o levantamento de tais informagdes (comunidade
de Roda de Fogo) atualmente é angariado através do Sistema de Informagdes
Geograficas (SIG), o qual vem se destacando por sua capacidade de estabelecer re-
lagdes espaciais entre elementos graficos, e deste modo, é o sistema mais utilizado
para a analise espacial de dados geogréficos, tendo em vista a eficacia como instru-
mento de organizacgdo, tratamento e apresentacdo das informacoes, fundamental
nas analises de dreas urbanas.

Considerando-se que o direito @ moradia é um direito social, e a mora-
dia regular é um aspecto que favorece o acesso a outros direitos sociais, como a
educagdo, saude, trabalho e lazer, e que a Constituicao Federal assegurou o esta-
belecimento de uma politica de desenvolvimento urbano com vistas a garantir
as fungdes sociais da cidade, ndo podemos olvidar que a utilizagdo do SIG é de
grande importancia para otimizar as rotinas inerentes a caracterizagdo das condi-
¢oes de habitacdo da area objeto de estudo, bem como a identificagdo do grau de
vulnerabilidade juridica dos seus lotes, visando a aplicagdo do processo fundia-
rio, a partir da elaboragdo e sobreposi¢do de mapas tematicos, resguardando uma
abordagem interdisciplinar.

Figura 1: Mapa da comunidade de Roda de Fogo (area pertencente a Perpart).
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Cabe destacar que, uma das maiores inovagdes no processo de regularizagdo
fundiaria da Perpart/Estado de Pernambuco foi a criag¢do do instituto da planta da
situacgdo real existente, na qual visa retratar fielmente a situagdo encontrada numa lo-
calidade em determinada época, valorizando o historico de luta pelas ocupagdes urba-
nas, além de indicar para o municipio as intervencdes que deverio ser realizadas para
melhoria da habitabilidade.

Resta evidenciado que a cartogratia é um suporte ao processo de inclusio urba-
na, uma vez que transita em diversas dimensdes, pois reconhece historico de ocupagio
e identidade cultural (social), oficializa logradouros (administrativa) e assegura que a
titulagdo da terra seja destinada ao real ocupante, bem como o regular desmembra-
mento da propriedade (juridica).

Diante desse contexto, podemos definir a regularizagdo fundidria juridico
dominial de interesse social, como uma intervenc¢ao regularizacional da proprie-
dade que busca o reconhecimento de comunidades consolidadas no espago urba-
no, de modo a integrar e legalizar definitivamente a populagdo a cidade formal,
no intuito de transformar gradativamente a realidade desigual de nossas cidades
em um espa¢o urbano democratico, garantindo o direito social 4 moradia e o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana, através da
titulagdo da terra.

3. O processo fundiario de ocupac¢ido e urbanizacio da
comunidade de Roda de Fogo, no municipio do Recife

A crescente ocupagao irregular do espago urbano é um fenémeno comum na
maioria das cidades brasileiras, especialmente nas capitais, cuja produgao de bens e
servigos é atrativa a populagdo, particularmente, de baixa renda.

Durante a década de 1960, o Brasil passou por uma grande migracao vo-
luntaria e involuntaria da populagdo do meio rural para o meio urbano, surgindo
desordenadamente as ocupagdes clandestinas e irregulares nas grandes cidades, as
quais culminaram o processo de aglomeragdo populacional acelerado, concentra-
do e desigual, realizado a revelia de pardmetros urbanisticos e do sistema juridico
de propriedade.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Brasil
possuia uma distribui¢do em percentual de sua populagdo, na década de 1960, de 55%
na area rural e de 45% na area urbana. Atualmente, mais de 84% da populagio brasi-
leira concentra-se em dreas urbanas e apenas 16% em drea rural.

No Estado de Pernambuco tinhamos 55% da populagdo em darea rural e 45%
da populagdo em drea urbana, nessa mesma década. Em 2010, entretanto, a populagao
pernambucana, ja ultrapassava o percentual 80% em dareas urbanas, e apenas 20% em
area rural (IBGE, 2010).

Tais fatos podem ser observados através dos censos demograficos do IBGE
de 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010, conforme grafico abaixo:
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Grifico 1: Senso demografico IBGE
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Fonte: IBGE, 2010.

O processo de urbanizag¢do foi acometido de grande intensidade, tanto que, a
partir dos anos 1970, os indices de popula¢io rural e urbana foram completamente
invertidos, como informa o grafico acima. O censo demografico do IBGE® de 1970 de-
monstra que 56% da populagio ja se encontrava em drea urbana e 44% em area rural.
O curto elastério prazal entre as décadas de 1960/70, evidenciam que o crescimento
urbano acelerado iria desembocar em graves problemas nos centros urbanos.

Nesse contexto, resta latente que o crescimento populacional nas periferias é
influenciado pela dificuldade do acesso ao solo pelas popula¢des de baixa renda, ten-
do em vista o seu elevado custo, restando assim, o acesso informal ao solo das areas
sujeitas a restri¢des quanto a ocupagao, tais como, encostas de alta declividade, morros
e areas de mangue, pois estas sao desprovidas de interesse do mercado imobilidrio for-
mal, uma vez que sequer possuem infraestrutura minima de habitabilidade.

Desse modo, o processo de ocupagido espacial aflorou nas principais capitais
brasileiras, e, na maioria dos casos, de forma inadequada, em édreas improprias a im-
plantagdo de habitagdes, como consequéncia da falta de politicas publicas habitacio-
nais. Nao tem sido diferente na Cidade do Recife, cujo crescimento urbano se carac-
terizou pela ocupagdo desordenada de morros e areas de mangue na dire¢ao norte da
capital pernambucana e dos municipios metropolitanos.

A maioria das estruturas urbanas existentes nessas areas surgiu de forma es-
ponténea e irregular, através de invasdes ou ocupagdes consentidas, resultando em
agravamento do processo de favelizagdo, e tornando-se uma pseudossolugido habita-
cional para a grande parte da populagio.

Neste contexto, podemos trazer como exemplo pratico de ocupagio espacial no
Recife, a comunidade de Roda de Fogo, situada no bairro dos Torrdes, Zona Oeste do
Recife e compoe a RPA 4, Microrregiao 4.2.

3 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico, Brasil, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.
Acesso em: 27. mar. 2017.
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O processo cognitivo da ocupagao e de questdes fundidrias da comunidade
de Roda de Fogo vincula-se ao contexto politico da época.

Leite (2010, p.3) afirma que entre as décadas de 1920 e 1940, principalmen-
te, no governo de Getulio Vargas e sob a égide do Estado Novo, na figura do entdo
interventor Agamenon Magalhées, houve no Recife um movimento para rechagar a
imagem de uma cidade real, a “Liga contra os Mocambos”, que surge em defesa de um
“novo olhar” sobre a cidade, surgindo assim, uma Recife Moderna, de largas avenidas,
prédios pomposos e iluminagéo futurista.

Tal perspectiva trouxe a luta historica pela terra, mais um elemento de exclu-
sdo, discriminagio e retrocesso, tendo em vista que a ampliacdo do acesso a terra e a
moradia digna foi sendo suprimida por um ideal de cidade que “marginalizou” ainda
mais a populagdo dos mocambos em sobrados infecto e becos (LEITE, 2010).

Assim, o Estado demarcava o espago da cidade onde devia intervir, objetivan-
do suas agdes para que uma “nova cidade” pudesse ser vista. Nao significa, contudo,
que os mocambos proliferavam nas periferias as escondidas, mas se configura nesse
processo de migracdo for¢ada, a construgdo de uma cidade informal, desordenada,
excluida das agdes e politicas urbanisticas, isto é, uma verdadeira cidade paralela.

Nesse processo migratdrio a ocupagao das areas despreziveis e desvalorizadas
por habitagdes de baixa renda, foi adquirindo formas peculiares [...] morros proximos
as vias de penetragdo da cidade, tiveram seus sitios pouco a pouco parcelados e aluga-
dos a terceiros que, mediante o “aluguel do chio’, poderia construir e ter a “posse” do
imovel [...] na década de 1940, a politica de combate aos mocambos, que provocou por
um lado, a transferéncia compulséria de grandes contingentes da popula¢édo para os
morros e corregos (Souza, 1984).

Neste cenario, a ocupagdo irregular do terreno urbano estd associada, ainda
que ndo exclusivamente, a um processo protagonizado pela popula¢do de baixa renda,
uma vez que, de forma histdrica, ndo tem acessado o direito a moradia, no contexto
formal - considerando os impasses financeiros e legais para este acesso. Como conse-
quéncia, a populagio fica impossibilitada de morar em condi¢des adequadas de estru-
tura e com a seguranga juridica que o direito a propriedade pode garantir.

Smolka (2000, p.162) corrobora com a linha de raciocinio que o acesso in-
formal ao solo e consequentemente a moradia é um dos maiores problemas das ulti-
mas décadas, fortemente agravado pela falta (intencional) de politicas habitacionais
adequadas para atender a popula¢do mais carente. As populagoes de baixa renda nio
alcangam o acesso de terras urbanas legalizadas, devido ao alto custo deste solo, decor-
rente de uma regulamentagio elitista.

Ressalte-se que a auséncia de seguranca juridica sobre a moradia é condi¢ao
de vulnerabilidade para as familias de baixa renda, pois estas sofrem o risco perma-
nente de despejo ou realocagdo indesejada. O direito & moradia é um direito social, e
a moradia regular é um aspecto que favorece o acesso a outros direitos sociais, como a
educagio, saude, trabalho e lazer.

A problematica da habitacdo, com forte rebatimento sobre os segmentos de
mais baixa renda na formagao social urbana do Recife, gera um campo de luta, embate
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e resisténcia como alternativa de instalagdo dos pobres e garantia de sua permanéncia na
cidade (LIMA, 2005m p,76).

Esse fato condiciona uma grande parte da popula¢do a inserir-se no mercado imo-
bilidrio informal, como forma de alcancar o acesso a propriedade. A ilegalidade dessas
ocupagdes, entretanto, geram consequéncias urbanisticas, ambientais, sociais, juridicas
e econdmicas que repercutem negativamente nas cidades e na populagao de baixa renda.

Impende destacar ainda que, no inicio da ocupagao da regido dos Torrdes, a area
ndo sofria especulagdo imobilidria e as pessoas que cuidavam do plantio aos poucos
foram construindo sua histdria de posse com a terra. Em 1940, contudo, institui-se a co-
branga do “Foro de chio’, na qual estabelecia o pagamento da terra, em que os ditos do-
nos do terreno comegam a desenvolver uma relagdo mercantil com a terra. Essa relacao
desencadeia na periferia da cidade, uma alternativa de moradia que vem ao longo das
décadas de 1940 em diante, desenhando um novo retrato das comunidades no Recife.

De outra banda, a partir de marco de 1986, um grupo de militantes ocupa
parte do terreno que seria a praca dos previdenciarios, atualmente, “comunidade Asa
Branca’, proximo ao presidio feminino do “Bom Pastor”, localizado no Engenho do
Meio, no municipio do Recife, iniciando assim, a primeira ocupagdo em uma drea de
aproximadamente 60 hectares de terra ociosa e sem a devida funcéo social.

Na época, a drea se destacava pela producdo de cerdmica, e, assim, a maté-
ria-prima era extraida pelos moradores locais e a produgdo controlada pela familia
Mendonga, que construiu uma olaria, atraindo varias familias em busca de trabalho,
na qual passaram a morar em pequenas casas de taipa nas proximidades da area. Uma
nova forma de ocupacao, dessa vez pelos foreiros mais antigos, agrega o desenho do
bairro, que apresenta uma nova perspectiva, efetivada pela constru¢ao de quartos de
aluguel com banheiros coletivos precarios e insalubres, que vao se firmando entre a es-
trada do Forte e o Canal dos Torrdes e passam a serem divididas entre duas localidades
pela Rua onze de fevereiro, conhecida como Torrdes de Fora e Torrdes de Dentro. Na
época, esse limite pertencia ao Bairro do Engenho do Meio (COSTA, 2010).

A este efeito, em janeiro de 1987, parte dos moradores da comunidade da “an-
tiga Coreia” foram despejados, e deste modo, decidiram com moradores da Malvina
(comunidade préxima ao terreno) ocupar a outra parte do terreno pertencente ao
Governo Federal. A proposta do Governo Federal na época da ocupagio era de cons-
truir a Cidade Previdencidria, por meio de um conjunto residencial para os servidores
previdenciarios e um Clube dos Servidores Federais. Contudo, apds duas tentativas
frustradas de negociagio, a populagdo ocupou o restante do terreno.

Na ocasido da ocupagao, os envolvidos juntaram pneus em volta dos barreirose
atearam fogo formando varios circulos, que combinado as reunides que aconteceram a
noite, quando as pessoas usavam velas dentro de latas de leite, deram origem ao nome
da comunidade, qual seja Roda de Fogo, numa alusdo a novela brasileira da época.

Nesse caminhar, o Instituto de Administragdo Financeira Previdéncia Social
(IAPAS) ingressou com trés agdes de despejo, sendo as duas primeiras agdes vencidas
pelo instituto. Entretanto, os ocupantes resistiram e ganharam a terceira agao judicial,
realizando uma passeata histdrica para o movimento popular da moradia.
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O dia 14 de margo de 1987 representa um marco historico e social da conquista
da populac¢do de Roda de Fogo, no que se refere a luta pelo direito humano 4 moradia,
uma vez que o governador da época fez um pronunciamento favoravel a permanéncia
da populagao no local, apds protesto organizado pela comunidade, com aproximada-
mente de 3.000 (trés mil) pessoas de varios segmentos sociais.

Figura 2: Protesto da comunidade de Roda de Fogo em frente ao Paldcio do Governo
do estado de Pernambuco
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Fonte: agenciaroda.files.wordpress.com/2010/07/roda-1.jpg.

Sem baldas de duvidas a agdo positiva de ocupagao de Roda de Fogo se atribui
ao engajamento politico dos diversos sujeitos presentes no inicio da ocupagéo, bem
como a publicizagao pelo direito humano a moradia de forma organizada e reivindica-
toria através da Comissdo de Justica e Paz e populagio, e posteriormente reconhecida
pelo governo do Estado.

Outro avango para a consolidacdo da drea naquele territdrio foi o reconheci-
mento e a integracdo desta como Zonas de Interesse Social na Lei do Uso e Ocupagéo
do Solo (Lei n° 14.511/1983).

Em 17 de julho de 1989, a extinta Cohab-PE adquiriu do Instituto de
Administragdo Financeira da Previdéncia de Assisténcia Social (IAPAS), através de
Escritura Publica de Compra e Venda, lavrada no Cartério Paulo Guerra sob o Livro
n° 1265, as fls. 46, Traslado 1°, uma drea de terras que integrava a gleba chamada
de “Engenho do Meio da Varzea” abrangendo dois sitios denominados “Torrdes ou
do Lima” e “Torrdes ou Dona Alexandrina’, na freguesia da Varzea, no municipio de
Recife, medindo 522.231,503m” (quinhentos e vinte e dois e duzentos e trinta e um e
quinhentos e trés metros quadrados), com a vinculagdo da destinagdo a urbaniza¢io
e execuc¢do de programa habitacional, em favorecimento de familias de baixa renda,
residentes na comunidade de Roda de Fogo.
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Todavia, diversos embaragos cartoriais fizeram com que apenas em 9 de ou-
tubro de 2013, a citada area fosse devidamente registrada pelo 4° Registro de Imdveis
do Recife. Desse modo, a area de Roda de Fogo pertencente a Perpart se apresentou
preparada e liberada para intervencdo do poder publico, através da regularizacio fundi-
aria juridico dominial de interesse social (RFJDIS) via Programa Meu Imével legal, como
uma das alternativas de minimizar os efeitos do processo de urbaniza¢io desordenado, e
assegurar o direito humano a moradia.

4. O Programa Meu Imovel Legal e o Projeto de
Regularizac¢ao Fundiaria de Roda de Fogo

O contexto da regulariza¢do fundidria na Perpart ganha importancia, em 2011,
a partir da grande demanda da populagio pela regularizagao das areas ocupadas da ex-
tinta Cohab/PE, seja através da procura espontinea pelo atendimento do cidadao na
empresa, ou pela reivindicagdo coletiva, via movimentos sociais ou entidades represen-
tativas, como por exemplo, as associagdes de moradores e forum das entidades, e, assim,
a Perpart iniciou um aprofundamento tedrico-metodoldgico na tematica, com objetivo
de propor um novo ciclo para a regularizacéo fundiaria no Estado de Pernambuco, vis-
lumbrando a transferéncia definitiva das areas ocupadas por familia de baixa renda.

Diante dos estudos e das experiéncias nacionais analisadas, o Governo do
Estado de Pernambuco, através da Perpart, implantou em agosto de 2013, o Programa
Meu Imével Legal (PMIL), como um dos caminhos para a solugdo da irregularidade
dominial, do reconhecimento de comunidades consolidadas no espago urbano com
minima infraestrutura, tais como, abastecimento de agua, de energia elétrica, coleta
de esgoto, e com tempo de ocupagido de mais de vinte anos.

O objetivo do programa é cumprir as etapas para a regularizagdo dos imdveis
urbanos consolidados pela populag¢do de baixa renda, em areas desapropriadas pelo
Estado de Pernambuco/Cohab/PE, nas décadas de 1980/90, reconhecendo o direito de
propriedade da populac¢io e elevando a qualidade de vida das familias, de acordo com
os ditames da regularizacéo fundidria juridico dominial, instituida pela Lei estadual n°
15.211/2013 e demais legislagdes federais.

O Programa tem dois eixos: a Regularizacdo de Unidades Imobilidrias de
Interesse Social e a Transferéncia definitiva da titularidade do imével ao Cidadéo.

Para participar do programa de regularizacao fundidria as familias devem ser
cadastradas no PMIL através do posto de cadastramento da Perpart, bem como aten-
der aos seguintes critérios: utilizar as unidades imobilidrias para fins de moradia ou de
uso misto, a drea ocupada devera ser igual ou inferior a 250 m?e superior que 18 m? a
area deverad estar ocupada por prazo igual ou superior a cinco anos ininterruptamente
e sem 0posi¢do, 0 ocupante ndo ser proprietario a qualquer titulo de outro imovel e
a renda familiar do beneficidrio ndo podera ser superior a cinco salarios minimos,
conforme critérios legais.

Neste sentido, podemos elencar alguns dos aspectos inovadores do Programa
Meu Imével Legal promovido pela Perpart, quais sejam: a estruturagdo das condigoes
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técnicas, tais como criagdo de unidade administrativa especializada (Superintendéncia de
Regularizagao Fundidria e coordenadorias) com objetivo de elaborar procedimentos ad-
ministrativos e judiciais viaveis para a regularizagdo fundiaria e a reativagdo do Conselho
de regularizagdo de Imdveis do Estado de Pernambuco (CORI-PE) com escopo de ana-
lisar, afetar e legitimar as dreas submetidas para o processo de regularizacdo fundiaria
afastando assim, a ingeréncia politica no processo de execu¢éo do processo fundidrio.

De outra banda, ainda acerca das condi¢des técnicas podemos destacar, a rea-
lizagdo de processo seletivo publico? para a contratagdo do corpo funcional, sendo eles
formados por advogados, assistentes sociais, engenheiros, biblioteconomista, arquivo-
logista, com experiéncia comprovada na drea de regularizagao fundidria. Como forma
de fortalecer a eficiéncia no servigo publico estabeleceu que os servidores seriam sub-
metidos a avaliacdo de desempenho® trimestral, e caso ndo atendessem aos requisitos e
consequentemente ao interesse publico, poderdo ter seus contratos encerrados.

Assim, contextualizando esse conjunto de mudangas institucionais dentro do
qual se formou o PMIL, ndo podemos olvidar a influéncia do modelo burocratico
weberiano na construc¢io da capacidade técnico institucional.

A burocracia weberiana funciona da seguinte forma especifica:
rege o principio de areas de jurisdi¢do fixas e oficiais, ordena-
das de acordo com regulamentos, ou seja, por leis ou normas
administrativas; as atividades regulares necessarias aos objeti-
vos da estrutura governada burocraticamente sdo distribuidas
de forma fixa como deveres oficiais; a autoridade de dar as or-
dens necessarias a execugdo desses deveres oficiais se distribui
de forma estavel, sendo rigorosamente delimitada pelas normas
relacionadas com os meios de coergdo, fisicos, sacerdotais ou
outros, que possam ser colocados a disposi¢ao dos funcionarios
ou autoridades. (WEBER, 1946. p. 229).

Ademais, do ponto de vista da analise da capacidade estatal na organizagdo e
estrutura processual estabelecida no perfil burocratico do PMIL, resta evidenciado
uma organizagdo continua com especificagdo de dreas de competéncia resultantes da
divisdo de trabalho e com limites definidos, como por exemplo, a Superintendéncia de
Regulariza¢do Fundidria com a gestdo do programa, as coordenadorias especializadas
com a execu¢ao técnico-operacional.

Quanto a estrutura dos quadros administrativos constituido por funciondarios
nomeados através de selecao publica e com experiéncias comprovadas na area de atu-
acao, e sendo assim, adequados a especializagdo da organizagdo burocratica que tem
seu comportamento norteado pelas normas técnicas e outras que regulam o exercicio
dos cargos.

4 Portaria Conjunta SAD/Perpart n° 99, de 05 de agosto de 2013.
5 Portaria da Secretaria de Administra¢do do Estado de Pernambuco n° 1.788, de 06 de setembro de 2012.
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Em rela¢do a racionalidade impessoal orientada por regras formais que distin-
guem os propdsitos pessoais dos propositos do funciondrio, conferindo igualdade no
tratamento dos casos, podemos citar dois exemplos, o primeiro atinente aos critérios
legais estabelecidos pela Lei n° 15.211/2013, no que pertine a politica de regularizacao
fundidria como uniforme para todos beneficiarios do PMIL e a aprovagio das areas de
regularizagao fundiaria pelo CORI-PE embasada por pareceres técnicos que afastam as
pressdes externas quanto a priorizagio de areas.

Por fim, a consisténcia e a continuidade no interior da organizagao sao garanti-
das pelo registro de todos os atos, regras e decisdes inerentes a organizagio, e no caso
do PMIL é vislumbrado através dos registros das escrituras nos cartdrios, mapas e
plantas arquivados nas prefeituras e na Perpart.

Esse arcabougo burocratico apoiou o PMIL sobre o conhecimento técnico, con-
ferindo-lhe carater racional, bem como inserindo ao programa instrumentos capazes
de assegurar alta eficiéncia administrativa no que tange ao processo de estruturagdo e
formulagdo da politica publica ora analisada.

Impende destacar ainda que, o PMIL ¢ alinhado ao modelo de gestao do
Estado e da Perpart — Todos Por Pernambuco®, que a partir de sua implementa-
¢do, introduziu novos paradigmas para o processo de Planejamento Estratégico
do Estado: primeiramente, ao entender que a definicdo da estratégia precede a
agao, selecionou e disseminou intensamente um conjunto de Objetivos a serem
perseguidos ao longo da gestdo, orientando, de forma sinérgica, a agdo de todo
o Governo, invertendo a logica de planejamento até entdo vigente na maquina
publica, que se baseava em planos estratégicos desenvolvidos isoladamente pelos
orgaos e depois agrupados.

De outro lado, reaproximou as atividades de Planejamento e Or¢amento ali-
nhando dinamicamente os instrumentos formais de planejamento (PPA, LDO e LOA),
que antes ndo guardavam sintonia. De outra banda, rotinizou, na maquina publica, um
conjunto de tarefas e procedimentos para cada uma das etapas do Ciclo de Gestdo de
Politicas Publicas (Formulagao, Implementagdo, Monitoramento e Avalia¢do), rotinas
essas que sdo trabalhadas e acompanhadas pari-passu pelo Governo.

Salientamos ainda que, o modelo Todos Por Pernambuco iniciou ouvindo as
demandas da popula¢io do Sertdo a capital, sendo um fator de influéncia para o PMIL
no que tange a participagdo popular.

Nesse contexto, a influéncia do modelo de Todos Por Pernambuco e suas fer-
ramentas disponiveis no processo de gestao publica foram imprescindiveis para a ela-
boragéo, formulagao e execu¢do do Programa Meu Imével Legal, tendo em vista a
preocupagdo com a estruturagdo da agdo estatal desde as concepgdes de bases tedricas
a praticas atinentes ao planejamento estratégico e etapas do ciclo de gestdo de politi-
cas publicas. Portanto, sem baldas de duvidas o diferencial do Programa Meu Imével
Legal é o alinhamento e a integragdo do processo de gestao do Estado que engloba
desde a concepgao teédrica do programa 4 recursos financeiros.

6 Disponivel em: http://www.seplag.pe.gov.br/web/tppe/todos-por-pe-apresentacao. Acesso em: 17 jan. 2017.
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Ademais, no campo do financiamento do programa, o Estado de Pernambuco
criou o Fundo de Regularizagdo Fundidria, através da Lei n° 15.145/2013, como forma
de subsidiar e gerenciar recursos destinados a implementacéo de politicas e projetos
de regularizagao fundiaria.

Outro ponto de inovagdo do PMIL é que os projetos de regularizacdo
fundidria ocorram de forma integrada, resolvendo a situagao social, juridica re-
gistral, administrativa, dominial e urbanistica das dreas, cuja ocupac¢io é consoli-
dada, irreversivel e segura, de forma a permitir que, a partir das intervengdes, tais
comunidades transformem-se em bairros legais, integrados ao restante da cidade,
retirando-os da situagdo de exclusdo em que se encontram e, principalmente, re-
conhecendo o direito ao cidadao de ser proprietario do seu imdvel através de uma
escritura definitiva, com garantia de permanéncia no solo onde as familias edifi-
caram suas vidas, desenvolveram relag¢des sociais e consolidaram uma identidade
cultural, acesso a servigos publicos essenciais, financiamentos habitacionais, inte-
gragao das areas a cidade, através de enderecamento oficial, bem como afastando
a possibilidade de despejos e agdes voluntaristas de gestdes que coadunem com o
ideal especulativo das areas urbanas.

E no Ambito instrumental que o PMIL apresenta seu maior leque de inovagdes,
para fomentar a aplicagio de diversas ferramentas da politica urbana, tais como, planta
da situagao real existente da drea consolidada, irreversivel e segura como forma de ace-
lerar o processo decisério do licenciamento urbanistico, matricula autonoma decor-
rente do desmembramento da grande gleba em unidades imobilidrias e a previsao de
contrato de doagao como forma de efetivar a titulacdo da propriedade em concre¢io
as diretrizes gerais propostas.

Outro aspecto inovador que merece destaque é o periodo de inalienabilidade
inserido na escritura definitiva, conforme prevé a Lei estadual n © 15.211/2013, que
estabelece o periodo de 1 (um) a 5 anos (cinco), e a restricao urbanistica de vedagio do
remembramento do imdvel. Com essa decisdo, busca-se evitar os contratos de compra
e venda de gaveta, tdo caracteristico de assentamentos considerados de baixa renda, e
que tem no ato de reconhecimento de firmas nos cartérios a uma falsa legalidade, além
de afastar a pressdo da especula¢do imobiliaria.

Nio podemos deixar ainda de evidenciar o processo de gestao democratica e
efetivacdo da igualdade entre homens e mulheres ao reconhecer como entidade fami-
liar, constituida pelos conjuges ou companheiros, homoafetivos ou néo, e sua prole,
bem como pela familia unipessoal’, monoparental® e anaparental® para efetiva¢ao do
direito a moradia.

Portanto, ndo podemos olvidar que a mola propulsora do éxito do programa
¢ o alinhamento entre as dimensdes democraticas e burocratica do programa, isto é,

7 Ea composta por apenas uma pessoa.

8 Farelagio protegida pelo vinculo de parentesco de ascendéncia e descendéncia. E a familia constituida por um
dos pais e seus descendentes.

9 E a relagdo que possui vinculo de parentesco, mas ndo possui vinculo de ascendéncia e descendéncia, sendo
hipétese de dois irmaos que vivam juntos.
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a capacidade técnico-administrativa e a capacidade politica, associada a habilidades
dos atores do Estado em expandir a interlocu¢do com a sociedade civil e atores do
sistema politico nos processos de politicas publicas. Salientando que, o processo de
identificacdo de padrdes, formulagio e organizacio do PMIL teve a necessidade do
aparato burocratico como viés estruturante, ou seja, estabelecimento de critérios for-
mais, equipe técnica e conselho técnico especializado e modelo de gestdo definido.

No Estado de Pernambuco, foram contempladas com recursos desse progra-
ma, diversas comunidades, entre elas, Roda de Fogo (Torrdes), que tinha o intuito de
beneficiar 15.665 (quinze mil e seiscentos e sessenta e cinco) pessoas direta e indireta-
mente, apenas na citada area.

Diante da importancia da valoriza¢do do conhecimento tradicional espacial,
o qual tem sido determinante para a formalizagdo de novos instrumentos de politicas
publicas de ordenamento territorial, como por exemplo, a regularizacao fundidria, a
filosofia do Programa Meu Imével Legal é retratar as lutas histéricas de ocupagao, bem
como a situagio atual, como forma de reconhecimento cultural e espacial.

Neste sentido, a reconstrugdo da poligonal (drea de regularizagdo) perpassa
pela participagao popular e registros de documentos no cartério de iméveis. No proje-
to de regularizagdo fundidria de Roda de Fogo foi necessério dialogar com as pessoas
inseridas na localidade, com objetivo de mapear as identidades culturais e espaciais
em sua origem.

Somente apds tal discussdo tomar a decisdo politica que fomentaria a inser-
¢do da politica publica de regularizacédo fundiaria na localidade. Podemos citar como
exemplo pratico de reconhecimento da participagdo popular a inser¢io de darea re-
manescente informada e mapeada pelos moradores de Roda de Fogo, na qual sequer
constava no registro de imdveis, mesmo sendo de “propriedade” da Perpart.

Posteriormente, a Perpart ingressou com um processo de retificagao na matri-
cula para inserir a respectiva drea no processo de regularizagio, reconhecendo que a
participagdo popular é uma ferramenta importante para a reconstru¢io dos mapas.

Assim sendo, a considerar o andamento do debate contempora-
neo sobre cartografias sociais e mapeamentos participativos, tais
iniciativas poderao ser vistas ora como esforcos de resisténcia as
dinamicas da globaliza¢do, ora como instrumento de apoio a efe-
tivacdo mesma destas dinamica (ACSELRAD, p. 10, 2008).

No Brasil, diversas comunidades pobres ou socialmente marginalizadas estao
se reunindo em oficinas de mapas, objetivando se afirmar espacialmente e assim poder
legitimar suas proprias reivindicagdes. Sao intimeras as experiéncias envolvendo gru-
pos populares que ja utilizam a cartografia, como registra o Projeto “Nova Cartografia
Social dos Povos e Comunidades Tradicionais do Brasil”, que objetiva “fazer um balan-
¢o das distintas iniciativas de inclusdo de populag¢des locais nos processos cartografi-
cos no Brasil, bem como discutir as estratégias, os quadros conceituais e metodolégi-
cos que orientam tais experiéncias” (IPPUR/UFR], 2007).
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Assim, o progresso técnico, mesmo motivado pela produgao de
riqueza capitalista, gerou mercadorias — ferramentas de carto-
grafia que podem ser manipuladas em microcomputadores —
cuja difusdo ampla e muitas vezes livre, por meio da Internet,
tém contraditoriamente aberto oportunidades ndo irrelevantes
para que grupos sociais historicamente mais frageis consigam
produzir conhecimento sobre sua existéncia, cultura e territorio
que vem lhes permitindo construir uma renovada perspectiva
de empoderamento (FREIRE; FERNANDES, p. 8, 2010).

Nesse aspecto, o mapeamento participativo do projeto de regularizagdo fun-
diaria de Roda de Fogo ao propor a inclusao das popula¢des locais nos processos de
producdo de mapas reconheceu o conhecimento espacial e ambiental de populagdes,
culminando em uma aceitagao social do processo de regularizacdo fundidria, na qual
inclusive ajudou os cartégrafos no trabalho de campo.

O mapeamento comunitario envolve diretamente os membros da co-
munidade no levantamento do uso da terra e das fronteiras de seus dominios.
(COLCHESTER, 2002).

A ideia de mapeamento participativo na comunidade de Roda de Fogo tem
origem na construgao e oportunidade de didlogo com grupos menos favorecidos, bem
como a integragio deles na sociedade. Nesse contexto, a cartografia social através dos
mapas participativos e a cartografia técnica sdo elementos essenciais na edificagao do
processo fundidrio, tendo em vista associar a ciéncia da informagdo geografica aos
seus efeitos sociais e culturais na busca da democratizagdo do territorio.

4.1. A regularizagdo fundidria na comunidade de Roda de Fogo e seu processo
operacional

Em 27 de junho de 2013, o Conselho de Regularizagdo de Iméveis do Estado
de Pernambuco (CORI-PE), aprovou 16 (dezesseis) dreas que estavam aptas a
Regulariza¢do Fundidria, entre elas, Roda de Fogo. Tal area passaria a ser objeto de li-
citagdo para levantamento topografico e identificacdo da populagao beneficiada, bem
como, a atualizacdo cadastral de familias, que ja tinham recebido titulos de posses
emitidos e/ou preparados e que nunca foram entregues. Para a realizagdo do projeto,
foram implementadas as seguintes etapas operacionais descritas abaixo.

A primeira etapa realizada foi a mobilizacio social, na qual inaugura os tra-
balhos de campo, sendo esta a etapa que merece destaque, por ser o primeiro contato
com a populagio das areas definidas, e é neste momento que a equipe de regularizagdo
fundidria solicita autoriza¢do para integrar, temporariamente, o cotidiano da comuni-
dade. A citada etapa foi realizada nas datas 9 de setembro 2013 a 15 de outubro 2013.

As modalidades de mobilizagdo adotadas sdo as seguintes: a) Articulacdo
com parceiros dos Orgdos governamentais presentes nas areas de atuacdo da
Regulariza¢do; b) Reunides para compartilhar conhecimentos sobre a dindmica da
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area e quais estratégias deverdo ser utilizadas nas proximas fases da mobilizagao; c)
Reconhecimento das institui¢des civis no territorio; d) Visitas técnicas, realizagido de
entrevistas e producdo de relatdrios; e) Apresentacdo da Regularizacdo fundidria as
liderangas e representantes civis; f) Reunides na comunidade, para esclarecer objetivo
do processo fundiario, bem como empreender proposta e formar rede de articulagao
composta por entidades civis, representantes comunitarios e instituicdes governa-
mentais; g) Mobilizagdo de rua (Passagem de carro de som, panfletagem e abordagem
porta- porta) para convidar a populagdo a participar das reunides comunitdrias; h)
Apresentagdo da regularizagdo fundidria a toda comunidade com uma grande reunido
comunitaria para que toda a populagdo compreenda na execuc¢éo do projeto esclareca
suas etapas e objetivos.

A segunda etapa foi o selamento dos iméveis, isto é, o reconhecimento geor-
referenciado do imével, identificando se a configura¢do do imével é multifamiliar ou
coOhabita¢do, bem como as caracteristicas da edificagao sobre o lote a ser regularizado
e tipo de ocupagio (se comércio, misto ou moradia), e enderegamento.

Na terceira etapa do processo fundidrio, temos o cadastramento social, ou
seja, aplica¢ao da pesquisa socioecondmica através de formuldrio e o recolhimento
dos documentos do cadastrado. O cadastro social é a principal ferramenta para a
analise social e juridica, pois o formuldrio de cadastramento apresenta todos os
dados socioeconomicos levantados em drea, revelando a relagdo dos ocupantes
com os imoveis (se cedido, alugado, proprio; herdado, tempo de moradia), bem
como possibilita ao analista a apreensdo da realidade local. O processo deverd ser
agil e acessivel a toda populagdo para que haja adesdo de todos os habitantes da
area, e evitar retrabalhos.

Concomitantemente as etapas anteriores foram sendo realizados o levanta-
mento topografico para a confec¢do da planta da situacéo real existente, na qual
foi submetida a Prefeitura do Recife (Secretaria de Mobilidade e Controle Urbano
(SEMOC) e Secretaria Executiva de Licenciamento urbanismo (SELURB) em 10
de janeiro de 2014, com objetivo de conseguir a aprovagao para posteriormente
registrar no cartério de imdveis o projeto de regularizacdo fundiaria e os titulos
de propriedade.

Impende salientar que, o processo de aprovacao da planta da situagdo real exis-
tente foi extremamente tenso, tendo em vista, a burocracia e a tecnicidade conservado-
ra dos técnicos do 6rgdo municipal, os quais desejavam aprovar o referido projeto com
base em um loteamento novo, isto ¢, sem levar em consideragdo que tratava-se de area
consolidada, segura e irreversivel, e com mais de vinte anos de ocupagio.

O projeto de regularizacdo fundiaria foi aprovado em 29/01/2014, a partir dos
parametros urbanisticos flexiveis da Lei estadual n° 15.211/2013 e Lei Municipal n°
16.113/95, bem como forte coalizdo politica instalada na época.

Posteriormente, os beneficidrios aptos pelo do Programa Meu Imdvel
Legal obtiveram seus titulos de propriedade registrados no 4° registro de imoéveis
da capital, e devidamente entregues em ato sole com o Governador do Estado de
Pernambuco da época.
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4.2. Entraves, limitagées e potencialidades na regularizagdo fundidria de
Roda de Fogo

O processo de regularizagdo fundidria de Roda de Fogo foi acometido de
diversos fatores os quais culminaram em diversos entraves quais sejam, a parti-
cipagdo popular limitada pela descrenga politica, tendo em vista as experiéncias
incompletas das politicas de regulariza¢ao fundidria no Estado de Pernambuco
na qual a populagdo se organizou, participou, e o processo nio foi finalizado; a
vontade politica x a limitada dificuldade técnica dos 6rgdos municipais; os limites
territoriais restringidos pela impossibilidade de regulariza¢ao de alguns iméveis;
categorizagdo de imdveis incompativeis com o processo de regularizagdo fundiaria
de interesse social, como por exemplo, comércio, servigos e igrejas, e, por ultimo
o receio de pagamento de IPTU em 4dreas isentas, bem como seu aumento do im-
posto em areas nao isentas.

De outra banda, ndo podemos olvidar que a aprovagiao do projeto de regu-
larizacao fundiaria de Roda de Fogo instituiu, no 4mbito municipal, a aprovagao
do instituto da planta de levantamento da situagao real existente destinada a re-
gularizagdo fundidria juridico dominial, com base na Lei estadual n° 15.211/2013
e no decreto municipal no 27.703, flexibilizando assim, pardmetros urbanisticos
e criando outros instrumentos juridicos capazes de adequar a realidade informal
das ocupacoes a cidade formal sem a necessidade de transformagdo da drea em
zona especial de interesse social, tendo em vista o reconhecimento da ocupagdo
consolidada, segura e irreversivel.

Ademais, o processo de regularizagdo fundidria na comunidade de Roda de
Fogo, ainda vem sendo realizado, tendo em vista, os diversos cadastrados ainda es-
tarem solucionando suas pendéncias documentais para recebimento do titulo de
propriedade registrado em cartério. Salientamos ainda que a pendéncia do processo
fundidrio constata-se apenas em emissdo de titulos dos retardatalhos com pendéncia
juridica e social, ou seja, os demais processos foram devidamente finalizados.

Nesse contexto, resta evidente a importancia da propriedade fundiaria no es-
pago urbano como mecanismo de reconhecimento do direito humano a moradia, e de
outro lado, resta aos técnicos de diversas dreas encontrarem a convergéncia do social e
o0 legal, pois 0 acesso a terra e a propriedade é direito fundamental de todos.

4.3. Resultados do Programa Meu Immével Legal na comunidade de Roda de Fogo

O projeto de regularizagao fundiaria de Roda de Fogo executado pelo PMIL
possui uma area de aproximadamente 52,22 ha, equivalente a 72 (setenta e dois) cam-
pos de futebol padrao oficial, onde foram regularizadas 3.133 unidades imobilidrias,
que beneficiou até o momento 15.665 (quinze mil e seiscentos e sessenta e cinco) pes-
soas direta e indiretamente.

O resultado preliminar da execugdo do projeto de regularizagao fundidria de
Roda de Fogo, pode ser visto no quadro abaixo:
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Tabela 1 - Resultados preliminares do projeto de regularizacio fundidria de Roda de Fogo

Hectares de area trabalhada 52,22
Selamento de imdveis 5.918
Cadastramento 4.541
Unidades Imobilidrias Regularizadas 3.133
Escrituras Registradas (titulos de propriedade) 1.700

Reunides Comunitdrias 12

Mutirdes de Atendimento 20
Atendimento sdcio juridico 8.900

Atos de Entrega de Escritura 03
Populagio beneficiada direta ou indiretamente 15.665

Fonte: Relatorio do Programa Meu Imdével Legal (2019).

Cabe ainda registrar que, com objetivo de desburocratizar as agoes com os
Stakeholderes no tocante a execugdo do programa foi criado um Grupo de Trabalho
multinstitucional e multidisciplinar'® (GT da Regulariza¢do Fundiaria) sob a co-
ordenagdo da Secretaria de Administragdo do Estado (SAD) a partir da Perpart, do
Tribunal de Justica do Estado (TJPE) a partir da Corregedoria Geral de Justiga (CGJ)
e acompanhamento da Secretaria de Governo do Estado (Segov) e Secretaria de
Articulagio (Seart), compostos exclusivamente por técnicos, gestores e delegatarios
do servigo publico, sendo realizado mais de 07 (sete) meses de atividades do Grupo de
Trabalho, totalizando 40 encontros e 160 horas de reunides e discussdes para elabora-
¢ao das solugoes juridicas e operacionais que viabilizaram os projetos de regularizagdo
fundidria dos trabalhos de campo ao registro nos cartdrios competentes.

Salientamos ainda que, foram frutos das citadas reunides, provimentos, leis, re-
solucdes, portarias, modelos de memorial descritivo, matriculas e contrato de doagéo,
os quais culminaram no éxito do projeto de regularizacéo fundidria de Roda de Fogo.

5. Considerag¢des Finais

As cidades brasileiras demonstram diversos fatores que contribuiram para o
processo de urbanizacdo as avessas, materializando a distancia entre as regras urbanis-
ticas e a real situacdo de ocupagdo das cidades. Desde a década de 1980, resta latente
um processo de reformulagio juridica e urbanistica em relagdo a regularizacéo fundia-
ria, e sem baldas de duvidas, a institucionalizagdo do Prezeis no Recife contribuiu para
o avango nacional. No entanto, embora todos os avangos legislativos, administrativos
e urbanisticos, as solugdes ainda sdo de dificil construgdo pratica, tendo em vista o
conservadorismo arraigado na Administragdo Publica.

10 PERPART, Relatorio de Gestdo 2013.
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Neste sentido, o grande desatio do processo fundiario ¢ a adequada constru-
¢do legislativa e a mudanca cultural e técnica dos profissionais e atores da regulariza-
¢do fundiaria, pois, quando é outorgado o direito ao morador de se tornar proprie-
tario do solo onde reside na cidade, esse direito ndo inclui praticas ja consolidadas
naquele territorio. Assim, renova-se o descompasso, apontado por Souza (2008), entre
o processo vivido por essas comunidades e os processos “legais” que baseiam a agdo
juridico-politica.

De outra banda, as politicas pablicas de habita¢do necessitam reconhecer as
identidades culturais e espaciais de cada cidade, e uma das formas de inovar e aproxi-
mar a populagdo na formatagao de uma politica inclusiva é a cartografia social através
de mapeamentos participativos.

Diante dessa situagao fazem-se necessérios estudos aprofundados, com objeti-
vo de avangar nos procedimentos de regularizagdo fundiaria e de formas para garantir
o desenvolvimento urbano e o reconhecimento das ocupagdes consolidadas de nossas
cidades. Tudo isso passa pela conscientizagdo de que as normas urbanisticas precisam
de flexibilidade para se adequar a realidade urbana, e nao o contrario.

Neste aspecto, o Programa Meu Imdvel Legal traz uma inovagédo no processo
fundidrio desde a base administrativa, uma vez que alinhada o modelo de gestao do
Estado no seu planejamento estratégico. Assim, baliza o processo de Planejamento
Estratégico através da premissa de que a defini¢ao da estratégia precede a agdo, e que
a logica de planejamento deve ser baseada em planos estratégicos integrados, onde
as atividades de Planejamento e Orgamento estejam alinhados dinamicamente aos
instrumentos formais de planejamento (PPA, LDO e LOA), rotinizando assim, um
conjunto de tarefas e procedimentos para cada uma das etapas do Ciclo de Gestao de
Politicas Publicas (Formulag¢do, Implementagdo, Monitoramento e Avaliacdo).

Ademais, o PMIL através da influéncia dos mecanismos da burocracia, estru-
tura a identificacdo de padrdes e processos organizacionais para a promogio de uma
moderna e virtuosa relacio Estado-Sociedade, na busca de uma maior eficiéncia das
acoes estatais.

Desse modo, a influéncia do modelo de gestdo Todos Por Pernambuco e suas
ferramentas disponiveis no processo gerencial sdo imprescindiveis para a elabora-
¢do, formulacdo e execugdo do Programa Meu Imével Legal, no qual trouxe reflexdes
quanto a nova forma de estruturar a Administragdo Publica no processo fundiario,
através alinhamento e integracdo dos processos, 6rgaos e atores deste demanda estatal.

Neste sentido, devemos aprofundar os estudos da proposta inovadora trazida
pelo Programa Meu Imdvel Legal e a regularizagao fundidria juridico dominial, qual
seja, de que os projetos de regularizagao fundiaria ocorram de forma integrada admi-
nistrativamente e judicialmente, resolvendo a situagdo social, registral, administrativa,
dominial e urbanistica das dreas, cuja ocupagio é consolidada, irreversivel e segura, de
forma a permitir que, a partir das interven¢des, essas comunidades transformem-se
em bairros legais, retirando-os da situagdo de invisiveis sociais em que se encontram e,
principalmente, reconhecendo o direito ao cidaddo de ser proprietario do seu imdvel
através de uma escritura definitiva, além de garantia de permanéncia no solo onde as
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familias edificaram suas vidas, desenvolveram relagdes sociais e consolidaram uma
identidade cultural, de acesso a servigos publicos essenciais, financiamentos habita-
cionais, integracdo das areas a cidade, através de enderecamento oficial, bem como
afastando a possibilidade de despejos e acdes voluntaristas de gestdes que coadunem
com o ideal especulativo das areas urbanas.

Nessa perspectiva, a execugao da RFJDIS vem demandando um rigoroso tra-
balho conjunto e integrado de érgaos publicos, a mitigacdo de entraves juridicos e
financeiros no registro dos imdveis passiveis de regularizagio, a defini¢ao do(s) pro-
prietario(s) de lotes constituidos por mais de uma edificagio, dificuldades de compro-
vagdo do tempo de posse das familias ocupantes, e ainda algumas resisténcias por par-
te da populagdo, uma vez que esta mesma populacio foi alvo de processos anteriores
de regularizacdo inconclusos. Destaca-se ainda, as possiveis incompatibilidades com
as legislages ambientais.

Portanto, a Regularizagao Fundidria Juridico Dominial de Interesse Social é
apenas uma das alternativas que visa minimizar os impactos desenvolvimentistas dos
padrdes urbanos atuais. Desse modo, este tipo de regularizagdo fundidria ndo pode
ser um fim em si mesmo, mas sim, uma possibilidade de interligagao setorial com as
demais politicas urbanas, ou seja, resolver a demanda fundidria por partes, desde que
assegure de imediato a propriedade e a participagdo do cidadao do inicio ao fim do
processo fundiario.
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