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AVANCO E ARREFECIMENTO DO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DOS ASSENTAMENTOS
POPULARES DO RECIFE

Maria Angela de Almeida Souza *

A crise do planejamento se consolida no Brasil aliada ao processo de descentralizacdo da gestdo
urbana e de municipalizacdo das politicas sociais. Em paralelo, assiste-se a incorporacao, paulatina e
generalizada, pelos municipios dos principios e dos instrumentos normativos formulados no &mbito do
Forum Nacional de Reforma Urbana e institucionalizados na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei
Federal n. 10.357 de 2001 — o Estatuto da Cidade.

No contexto deste processo de descentralizacdo e pressionados pelos movimentos sociais de luta pelo
acesso a terra urbana e & moradia, o governo de Pernambuco e a Prefeitura do Recife empreendem, na
década de 80, um amplo processo de regularizacdo fundiaria dos assentamentos populares®. O
arrefecimento deste processo, a partir da década de 90, merece ser questionado, especialmente porque
tal arrefecimento se intensifica no momento em que a institucionalizagcdo dos instrumentos normativos

no ordenamento juridico brasileiro amplia as possibilidades da regularizacao fundiéria.

Este texto procura abordar algumas questbes: evidencia, inicialmente, o distanciamento que se
estabelece entre a legislacdo em vigor e a realidade social, focalizando os conflitos urbanos do Recife
na sua dimensdo politica e juridica e destacando a coexisténcia de varios direitos; em seguida,
apresenta um breve quadro dos avancos no sentido do reconhecimento de direitos néo
institucionalizados, que respaldam as acdes de regularizacdo fundiaria dos assentamentos populares do
Recife, a partir dos anos 80, destacando instrumentos, estratégias e procedimentos utilizados pelas
administracdes locais — estadual e municipal; e, finalmente, levanta alguns questionamentos que
relacionam o avango e arrefecimento do processo de regularizagdo fundiaria com a dindmica dos
movimentos sociais € com a crise do Estado e seu rebatimento nas politicas habitacionais e de

regularizacéo fundiaria.

! Professora do Programa de P6s-Graduacdo em Desenvolvimento Urbano da Universidade Federal de Pernambuco
2 O termo assentamentos populares denomina as diversas categorias dos espacos de moradia da populacdo pobre, seja de
promocéo e iniciativa da populagéo, seja de promocao governamental — 0s reassentamentos.



1. ARCABOUCO JURIDICO x REALIDADE SOCIAL:
A Coexisténcia de Direitos nos Conflitos Urbanos do Recife

“«

. ndo é por falta de planos nem de legislacdo urbanistica que as cidades

’

brasileiras crescem de modo predatorio.’

(MARICATO, 2000:147)

Como afirma MARICATO (2000), existe um descompasso entre o aparato regulatério que normatiza a
producdo do espago urbano no Brasil e o rumo tomado pelo processo de urbanizagdo real,
demonstrando que a exclusédo social passa pela I6gica da aplicacdo discriminatoria da lei. A condicéo
de informalidade na provisdo de grande parte das moradias urbanas é muito mais estratégia de
sobrevivéncia que regras de funcionamento do mercado. Tal condi¢do, por sua vez, é funcional para
um baixo custo da for¢a do trabalho, como, também, para um mercado imobiliario especulativo, que se
sustenta sobre uma estrutura fundiaria arcaica. A legislacdo constituida, em sua aparente ineficacia, se
apresenta como instrumento fundamental para o exercicio arbitrario do poder e para o favorecimento

de pequenos interesses.

O Recife, como a maioria das cidades brasileiras, teve seu processo de urbanizacdo marcado
fortemente pela heranca do latifindio e por raizes coloniais calcadas no patrimonialismo e nas relacfes
de favor. Momentos da histéria da cidade retratam o fosso existente entre aparato regulatério e o
processo excludente de urbanizagé&o.

Um desses momentos remete ao final do século XIX e inicio do século XX, quando ja era expressiva a
quantidade de mocambos na cidade, ocupando predominantemente os mangues e alagados. Em
recenseamento realizado no Recife, em 1913, os mocambos representavam 43,2 % das habitagdes da
cidade. Nesta fase, o discurso higienista, que desde os anos de 1850 condenava as condices de

salubridade dos sobrados, volta-se para os mocambos da cidade®.

® Esse inicio de século registra, também, os avancos na medicina e na engenharia e a introducao de principios de conforto e
salubridade para as edificacBes, 0 que conduziu a um processo de inducdo de medidas sanitarias no espago construido. As
causas das doengas, entre as quais a tuberculose, o cdlera, entre outras, eram atribuidas, desde meados do século XIX, as
habitacOes insalubres da cidade. A época, a Commissdo de Hygiene Publica, que havia proposto, em 1854, as “Bases para
um Plano para a Cidade do Recife”, j4 manifestava a sua preocupacdo com as condi¢des sanitarias das edificagdes em
geral: com as condi¢cfes de construcdo e de localizagdo das edificacdes, com a relagdo entre edificios vizinhos e com o
asseio nas edificagdes.
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No primeiro Congresso Médico em Pernambuco, em 1907*, os mocambos do Recife sdo considerados
“uma ameaga constante a saude publica” € “‘um perigo sério para a parte da populagdo mais
favorecida da fortuna”. Em face dessa argumentacdo, um Secretario de Estado® assegura que esses
mocambos ndo poderiam, “a bem da salubridade publica, permanecer por mais tempo (...) na capital

€ nos seus suburbios.”

Um paralelo tracado entre o que dispunha a legislagdo vigente e o processo conflituoso de ocupacao e
de formalizacdo das terras ocupadas pela populacdo pobre do Recife, exemplifica o descompasso entre
os dispositivos legais em vigor e a realidade social. Situados em sua maioria em terras de mangues e
alagados, os mocambos se inseriam em “Terrenos de Marinha” - terras de praia, de margem, de beira-
mar, de mangue, de maré — submetidas a regulamentacéo especial® e compondo o quadro fundiario

brasileiro, segundo disposicdes da Lei Imperial n. 601 de 1850 — a Lei de Terras’.

De acordo com os termos da Lei de Terras (art.5°), foram concedidas oportunidades de regularizacdo
de terras ocupadas para ‘“posseiros, cuja posse ‘mansa e pacifica’ seria legitimada, mediante a
comprovagdo de cultivo ou benfeitoria, ou, ainda, moradia habitual”. Contudo, tal disposi¢do passou
a fundamentar o argumento dominante dos pedidos de aforamento, utilizado pelos por setores da
populacdo mais abastada, que passaram a identificar, a partir do final do século XIX, o potencial dos
alagados como via fluvial para industrias ou comércios instalados as suas margens, como reservas de
madeira exploraveis para aproveitamento em fornalhas e curtumes ou como manancial de peixes a
serem cultivados em viveiros®. Aqueles que, de fato, ocuparam os alagados de forma “mansa e

pacifica” ficaram excluidos da sua formalizag&o.

A promulgacdo, em 1917, do primeiro Cddigo Civil brasileiro amplia as bases para o

microparcelamento dos sitios urbanos, fato que marca um novo momento no processo de urbanizagédo

* Relatério de Dr. José Carlos Torres Coltrim apud CHERMONT, O. Casas para Proletarios em Anaaes do | Congresso
Meédico de Pernambuco. Recife, 1907, p. 559-603.

> |dem Relatério op. cit.

®Com o objetivo maior de defesa da costa, as “Terras de Marinha” foram definidas como as terras inundadas pela preamar
média do ano de 1831, acrescidas de 33 metros, conforme disposi¢fes do Império brasileiro: Aviso de 18 de novembro de
1818; Lei Orcamentaria de 15 de novembro de 1831 (art. 51 §§ 14 e 15); Instrucdes n.° 348 de 14% novembro de 1832; e
Decreto n.° 4105 de 22 de fevereiro de 1868.

" A Lei Imperial n° 601 de 18 de setembro de 1850 institui o estatuto fundamental do regime de terras no pais,
regulamentando: as terras de sesmeiros regulares, sesmeiros irregulares e posseiros; as terras devolutas (devolvidas) e as
terras publicas — de dominio publico para uso institucional ou para uso comum - entre as quais se inseriam as “terras de
marinha”, que passaram a integrar o patrimonio nacional.

® O argumento da ocupagdo “mansa e pacifica” foi, também, utilizado para regularizar as ocupagdes em terras ndo inseridas
no dominio publico, uma vez que a burocracia exigida na tramitagdo do processo de doacao de terras, no periodo colonial, e
o0 longo periodo sem qualquer instrumento de regulamentacdo da titularidade da terra, no inicio do Império, induziram a
ocupacdo de quantidade consideravel de terras devolutas, sem nenhuma formalizacao.
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do Recife. Na década de 20, o interesse pelos alagados se amplia para empreendimentos imobiliarios,
quando se torna sistemético aterrar mangues e loted-los ou, mesmo, lotea-los sem aterrar; construir
mocambos e alugé-los ou compréa-los para converté-los em fonte de rendimentos - através da cobranca
do “aluguel do chdo” - ou em prova de benfeitoria (CAVALCANTI, 1965). Em ambos os casos, para 0s
interessados em explorar economicamente 0s mangues, seria possivel reivindicar pacificamente no
judiciario o pleno direito de uso da terra, como o fizeram, valendo-se de uma posi¢do social e
financeira mais favoravel do que a dos habitantes dos alagados e por terem acesso a informacdo e aos
tramites burocraticos. Desse modo, passaram a obter a posse formal das terras de mangue, sobre as

quais o Recife moderno haveria de crescer. (Souza, 2002 a)

A disputa por essas terras chegou a provocar choques entre 0s pretensos posseiros e entre esses e 0s
moradores dos mocambos, mas também estabeleceu pactos entre esses novos posseiros e os habitantes
dos alagados, o que definiu, na época, uma mudanca no processo de ocupacdo dos mangues da cidade
pelos mocambos. Tal mudanca foi confirmada no recenseamento dos mocambos® de 1939, quando

ficou constatado que 42,7 % dos mocambos do Recife pagavam o “aluguel do chdo” aos proprietarios

das terras que ocupavam, o que evidencia a consolidacdo do pacto. (FALCAO & SouzaA, 1985)

Um outro indicador do descompasso entre legislagdo e realidade social é o Decreto Municipal n.° 76 de
1938, que proibe a construgcdo de mocambos nas zonas urbanas e suburbanas do Recife, quando o
recenseamento dos mocambos constata, em 1939, a existéncia de 45.581 mocambos (164.637
habitantes) situados no perimetro urbano do Recife, 0 que representava 63,7% das habitacGes da

cidade.

Este Decreto foi estabelecido a pedido do interventor federal de Pernambuco, como parte integrante de
sua Politica de Erradicacdo dos Mocambos'® e ao lado de algumas medidas significativas para a
modernizacdo da cidade, entre as quais a revisao técnica dos planos até entdo propostos para expansao

urbana'’. A Politica empreendida preconizava a adogdo de uma “solugdo humana” quanto a

® COMISSAO CENSITARIA DOS MOCAMBOS. Observacdes Estatisticas sobre os Mocambos do Recife. Recife:
Imprensa Oficial. 1939

1% No ambito da Politica de Erradicagdo dos Mocambos foi fundada a Liga Social Contra 0 Mocambo - entidade privada, de
carater humanitario, ligada a Secretaria de Salde PUblica - destinada a promover a extingdo dos mocambos e a incentivar a
construgdo de casas populares “dotadas de condi¢des higiénicas e de facil aquisicdo”. Esta institui¢do se compunha de
Secretarios de Governo e da maior parte dos empresarios das grandes industrias, alguns dos quais eram, também, grandes
proprietarios urbanos. Através de uma campanha publicitaria o Governo divulgou a popula¢do o plano a ser executado,
cujas medidas, entre outras, incluiam: a proibicdo da construcdo de mocambos na cidade e interdicdo pela Saude Publica de
todo mocambo desocupado, intimando seu proprietario a demoli-lo; a taxacdo rigorosa dos terrenos onde existissem
mocambos; o aterro dos terrenos alagados; entre outras. (Souza, 2002 a)

1 A revisdo dos planos urbanisticos para o Recife é feita pela Comissdo do Plano da Cidade. Nos diversos planos,
elaborados com o impeto de modernizar a cidade, por Fernando Almeida (1932), Nestor Figueredo (1932), Atilio Correia
Lima (1934) e Ulhoa Cintra (1942) encontram-se estabelecidos zoneamentos de usos e de sistemas de circulagdo viaria
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indenizacdo para os habitantes ou os proprietarios dos mocambos, como também a ado¢do de uma
“solucdo legal”, nos casos dos proprietarios dos terrenos que haviam construido mocambos para aluga-
los a terceiros. Contudo, a indenizagéo das benfeitorias, prevista no artigo 16 da Lei de Terras n.° 601
de 1850, bem como nos dispositivos posteriores que regulamentam a questdo, estabelecia disposicoes

“legal” aplicaveis aos moradores dos mocambos.

Grande parte daqueles moradores expulsos dos mocambos e que permaneceram no Recife localizou-se
nos morros de Casa Amarela, a noroeste da cidade, levando a prética ja institucionalizada entre os
mocambos da cidade de pagar o “aluguel do chido”. No novo local, passaram a paga-lo aos
proprietarios herdeiros das terras remanescentes de um antigo engenho de aglcar — o engenho Séao
Pantaledo do Monteiro — embora esse instituto juridico fosse estabelecido para as terras de dominio
publico. Da-se, entdo, lugar a uma favelizagdo “consentida” pelos proprietarios da terra, ¢
semiformalizada, mediante contrato entre esses proprietarios e os moradores, porém a margem do

quadro juridico instituido. (FALCAO & SouzA, 1985)

Mais uma vez se constata que “raramente 0s proprietarios e a populacéo pobre definiam seus direitos
e deveres a partir das normas do Caodigo Civil, mantendo larga margem de ambiguidade legal em seus

contratos”. (FALCAO & Souza, 1985:76)

As sucessivas invasdes de terrenos urbanos, que ocorrem a partir da segunda metade da década de
1970, com caréter de luta organizada®®, marcam um novo processo de confronto da realidade social
com o arcabouco legal. Os conflitos decorrentes dessas ocupacgoes, raramente foram solucionados pela
aplicacdo judicial do Cdodigo Civil e da legislagdo pertinente. “A solucéo foi negociada: dentro, fora
ou a margem da lei”. (FALCAO & SouzaA, 1985:77) E tal negociacdo envolveu, na maioria das vezes,

além das partes em conflito, os governos estadual e municipal e o poder judiciario.

A repercussdo deste processo se deu, tanto no ambito do espago urbano, duplicando a area ocupada

pelos assentamentos populares™, quanto no ambito politico, estabelecendo uma negociacdo entre

para as diversas partes da cidade, prevendo a sua expansdo: tracados de vias radiais que se abriam em pracas, com jardins
margeando 0s canais e os rios, a exemplo dos planos modernistas europeus. O plano de Ulhoa Cintra, por exemplo, contém
o tragado do canal Derby-Tacaruna, cuja abertura se deu na década de 40, no contexto da Politica de Erradicagdo dos
Mocambos, implantada pelo, entdo, interventor Agamenon Magalh3es.

2 A Arquidiocese de Olinda e Recife divulga, em 1977, que cerca de 58 mil familias da RMR, totalizando mais de 300 mil
pessoas, estavam ameagadas de expulsdo (BARROS E SILVA, 1985). Outra pesquisa realizada pela Fundacdo Joaquim
Nabuco constata que, em cinco anos, entre 1978 e 1983, ocorreram na RMR mais de 80 invasdes, envolvendo cerca de 150
mil pessoas (FALCAO, 1984). A COHAB-PE registra, entre 1987-89, mais de 200 invasdes na RMR, envolvendo cerca de
80 mil pessoas, concentrando-se dois tercos destas no municipio do Recife (Souza, 1990a).

3 Segundo pesquisa realizada pela Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do Governo de Pernambuco as
areas ocupadas pelos assentamentos pobres do municipio do Recife haviam duplicado, entre 1975-90, e ocupavam cerca de
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poder publico e movimentos sociais urbanos que lutam pelo acesso a terra e a moradia, quanto no
ambito do poder judiciério, suscitando a discussdo sobre o préprio conceito e pratica do direito,
evidenciando a necessidade de mudangas na legislacdo que rege as relagdes entre proprietarios e ndo-

proprietarios e ndo entre o proprietario e o bem.

Esta questdo é abordada por FALCAO & Souza (1985:79), quando destacam que 0S processos
informais e paralelos ndo se instauram a margem apenas do Codigo de Processo Civil. Os ocupantes de
terrenos tém um conceito de propriedade absolutamente distinto do que figura no Codigo Civil,
colocando o direito de morar acima do direito de propriedade®. O importante a destacar ¢ que, “além
deterem diferentes conceitos e praticas de direito, 0s grupos e classes sociais defendem os respectivos
direitos recorrendo ndo s6 ao direito positivo estatal — a legislacao e a pratica vigentes nos tribunais

— como também ao direito informal”.

O sentimento de ruptura entre a legislacdo que define a propriedade do solo urbano e a realidade social
das cidades brasileiras é ressaltada nas palavras de um advogado que atuou em um conflito de
ocupacdo informal, defendendo os interesses do proprietario da terra (FALCAO & SouzA, 1985:79):
“O direito vai mal. Ha um desequilibrio socio-econdmico. A legislacdo sofre, ndo
sendo aplicada ou sendo aplicada tardiamente. E preciso mudar muita coisa:
educacdo, leis, politicas, livros. Mas a reforma assusta os legisladores. A tendéncia é

piorar, mas enquanto isso vou advogando com o que tenho”.

O que se constata é que a gigantesca ilegalidade que provoca os conflitos urbanos ndo resulta de acéo
deliberada de afrontamento da lei. Ela é fruto de um processo de urbanizagéo que segrega e que exclui.
Assim, as invasfes acabam colocando em questdo, ndo apenas as relagcbes contratuais entre
proprietarios e populacbes urbanas marginalizadas, mas as proprias relacbes entre estas e o estado,
enquanto garantidor do respeito a lei e principal responsavel pela viabilizacdo do acesso a moradia por

parte da populacao excluida do mercado.

33 km?, ou seja, 15% da area total do municipio e 26% da area urbana ocupada, concentrando cerca de 56% das habitacdes
da cidade. (Souza, 1990a).

 E importante destacar o papel dos assessores ao movimento popular, especialmente a atuacéo da Igreja, tendo a frente o
Arcebispo de Olinda e Recife D. Helder Camara e tendo como espaco de assessoria a Comissao Justica e Paz.



2. AVANCOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NO RECIFE:
O Reconhecimento do Direito a Moradia

“... nem a eventual ilegalidade, nem a inviabilidade financeira tornam inexistente uma

bl

necessidade fundamental: a necessidade de se ter onde morar.’
(FALCAO, 1984: VIII)

A luta pelo direito @ moradia, que toma corpo no Recife, na virada dos anos 70 e 80, se insere em um
contexto de abertura politica do pais. A discussdo que se amplia em torno dos direitos é natureza
politica, remetendo ao tratado dos Direitos Humanos do qual o Brasil era signatario. Veiculada
especialmente por entidades de assessoria de base eclesiastica, a no¢do do direito passa a ser
amplamente utilizada como recurso simbélico pelos participantes dos movimentos sociais urbanos®,

contrapondo o direito natural (de carater social) ao direito positivo estatal.

O final dos anos 70 marca, também, um momento de inflexdo no quadro da politica habitacional do
pais, com mudancas empreendidas na politica de habitacdo popular do Banco Nacional de Habitagdo -
BNH, que resultam na criagdo de programas alternativos ao programa convencional de Construcéo de
Conjuntos Habitacionais. Instala-se, pela primeira vez na histéria do pais, uma politica habitacional
dirigida para urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos pobres consolidados nas cidades, o que
requer maior envolvimento da esfera local — estadual e municipal — na gestdo dos programas

implantados.

Estreitamente vinculados ao contexto de crise de recursos e de legitimidade do Estado, os programas
alternativos formulados no ambito do Sistema Financeiro de Habitagdo — SFH instalam-se, de um lado,
como resposta do poder publico as pressdes sociais €, de outro, como a possibilidade de atendimento a
populacdo inserida na faixa de renda inferior a 3 salarios minimos. O reconhecimento do direito a
moradia encontra-se, pois, inerente a formulacdo desses programas, bem como a dimensdo politica

encontra-se dominante nas suas bases.

O processo de abertura politica e de redemocratizagdo do pais tem repercussdes na conducdo da
politica urbana, seja do Recife, seja de outras cidades brasileiras. E a politica de urbanizacéo de favelas

é o instrumento de aproximacdo do governo local com as comunidades mais pobres. Os programas de

1> Nesse contexto, a Comissdo Justica e Paz, tendo & frente D. Helder Camara, desempenha papel relevante na politizaco
das invasoes, inclusive no ambito juridico, onde os argumentos em defesa do direito dos invasores passam a ser utilizados.
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regularizagdo fundiaria, empreendidos inicialmente no ambito do PROMORAR®®, promovem solucées
de mediacdo dos conflitos que se encontravam na pauta dos movimentos sociais, num tacito

reconhecimento dos dois direitos: o direito de propriedade e o direito & moradia.

O momento politico em que se inicia a implantagdo dessa politica leva a confirmar o argumento de
FALCAO (1984: 84) que, correlacionando a questdo da legitimidade do regime politico a questdo do
pluralismo juridico, defende que h& uma relagdo entre autoritarismo/redemocratizacdo e

exclusividade/ndo-exclusividade do direito estatal.

A institucionalizagdo pelo governo municipal das Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, que
compreendem grande parte da area ocupada por assentamentos populares, pode ser mencionado como
0 primeiro grande passo no sentido do reconhecimento do direito a moradia e a permanéncia no local
de moradia dos setores da populacdo menos privilegiados da cidade. Aprovada no inicio de 1983, a Lei
de Uso e Ocupacdo do Solo do Recife n.° 14,511 estabelece um tratamento diferenciado para as
ZEIS*, visando garantir a sua integracdo & estrutura formal da cidade, e consolida, assim, uma acéo de
vanguarda do governo municipal do Recife no processo de legalizacdo urbanistica e fundiaria dos

assentamentos pobres.

Em 1986, quando inicia a primeira gestdo do Recife definida pela via eleitoral, apds o regime de
excecao, foi elaborada a Lei n.° 14.947/87 - que institui o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais
de Interesse Social — PREZEIS, instituindo um instrumento de gestdo para as ZEIS, através das
Comissdes de Urbanizacdo e Legalizagdo - COMULSs. Essa lei resultou de um projeto de entidades e
organizagOes da sociedade civil (protagonizado pela ONG Centro de Justica e Paz), a partir de um
amplo processo de discussdo, tornando-se referéncia nacional para a gestdo municipal no campo dos
programas de urbanizacdo em comunidades de baixa renda. Em 1993, a Lei n® 15.790/93 instituiu o
Fundo Municipal do PREZEIS. Hoje, as ZEIS representam 80% localidades de interesse social
existentes no Recife. S&o 66 ZEIS instituidas, onde residem mais de 150.000 familias, e 38 COMULSs
instaladas. Quarenta comunidades reivindicam a sua transformacéo em ZEIS e doze ZEIS reivindicam
a instalacdo de novas COMULs. (MIRANDA, 2002)

' Programa de Erradicacdo de Sub-habitacdo — PROMORAR (1979), que visa a urbanizacdo das é&reas pobres
consolidadas e em processo de conflito ou o reassentamento de favelas removidas em face da impossibilidade de
urbanizag&o no praprio local.

" Na Lei 14.511/83 foram instituidas 27 ZEIS. Em 1996, a nova de Lei de Uso e Ocupacdo do Solo do Recife (Lei n°.
16.176/96) amplia a classificacdo das ZEIS para 45 areas e remete todas as defini¢cBes para transformacéo de areas em
ZEIS, de regularizagdo urbanistica e fundiaria e de gestao das ZEIS, para a Lei do PREZEIS e hoje ja somam 66.
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Outro aspecto importante a destacar é a reversdo do quadro fundiario dos assentamentos populares do
Recife decorrente do processo de aquisicdo de terras ocupadas pela populacdo pobre, especialmente
aquelas terras em conflito com o proprietario. Empreendido desde o inicio da década de 80, esse
processo teve uma grande atuacdo da COHAB-PE, face a sua condicdo de Unico agente financeiro do

Sistema Financeiro de Habitacdo em Pernambuco.

Pesquisa realizada em 1990*° constata que foram adquiridos pelo governo local, ao longo da década de
80, cerca de 1210 hectares de areas em conflito, onde residiam comunidades pobres com elevado
potencial organizativo e reivindicatério: foram desapropriadas 818 ha (755 ha pela COHAB-PE™ e 63
ha pela Prefeitura do Recife); e foram adquiridas por cessdo do Servigo do Patrimonio da Unido —
SPU, para fins de implantagdo de programas habitacionais, 207 ha de “Terras de Marinha” (62 ha para
a COHAB-PE e 145 ha para a Prefeitura do Recife). A expressividade deste processo se revela quando
se constata que a area adquirida para fins de regularizacdo fundiaria corresponde a 36% do total da

area ocupada pelos assentamentos populares do Recife. (Souza, 1991)

Para efeito de cessdo ao governo estadual e municipal das “Terras de Marinha”, foi reivindicado a
utilizacdo da prerrogativa de que dispunha o SPU de desapropriar o dominio 0til, consolidando o
dominio pleno das terras ocupadas por assentamentos populares com conflitos manifestos.
Caracterizando a primazia do interesse publico pelo privado, o SPU pbs em acdo aquele direito que por

lei Ihe era assegurado®.

As mudancas processadas no quadro fundiario dos assentamentos populares, decorrentes deste
processo de aquisicdo de terras, sdo também expressivas. Para efeito de regularizagdo fundiaria dos
assentamentos, sdo adotados procedimentos e instrumentos legais diversos. Este processo avanca a
partir da segunda metade de década de 80, de modo distinto entre a COHAB-PE (governo estadual) e a

URB-Recife (governo municipal).

A condicdo de agente financeiro do SFH conferiu & COHAB-PE, através da Lei n.° 4.380/64 e n.°
5.049/66, a prerrogativa de exercer a funcdo cartorial de emitir escritura particular com forca de

instrumento puablico, a custos inexpressivos para o beneficiario, bem abaixo dos custos dos cartorios

18 pesquisa realizada pela Secretaria de Habitag&o e Desenvolvimento Urbano do Governo de Pernambuco, entre 1987-90 —
Assentamentos Populares do Recife: Cadastro e Mapeamento. (Souza, 1990a).

9 A desapropriagio das “terras de ninguém” representou quase metade das terras desapropriadas pela COHAB-PE.
Situadas nos morros de Casa Amarela, na zona noroeste do Recife, essas terras foram objeto do primeiro grande
movimento social pela posse da terra no Recife - o movimento “terras de ninguém”, que envolveu mais de 53 comunidades.
% O Decreto-Lei n.° 9760 de 1946 autoriza a Unio a imitir-se, a qualquer tempo, na posse desse terrenos e seus acrescidos,
sob regime de ocupacdo, como, também, a ndo considerar em vigor o aforamento dos aludidos terrenos “caidos em
confisco”, e, finalmente, a reaver o dominio util concedido, consolidando, assim, o seu dominio pleno.
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privados e sem a 0 processo burocratico por vezes inacessivel para as familias mais pobres. Utilizando-
se desta prerrogativa, a COHAB-PE emitiu titulos de propriedade para as familias situadas nas areas
desapropriadas. Para as “Terras de Marinha”, bem como para terras publicas cedidas a COHAB-PE
para fins de regularizacdo fundiaria, a COHAB-PE utilizou a Concessdo do Direito Real de Uso —
CDRU, transferindo para o morador o direito de uso da terra e ndo o direito pleno, em conformidade

com a regulamentagdo das “Terras de Marinha” e com as disposicdes da Lei do PREZEIS, .

Este procedimento para as “Terras de Marinha” e para as terras publicas ¢, também, adotado pela
Empresa de Urbanizacdo do Recife — URB, incumbida do processo de regularizacdo fundiaria das
ZEIS, seguindo os principios da Lei do PREZEIS, que prevé a utilizacdo exclusiva para regularizacéo
fundiaria em areas publicas a Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), proibindo a doagéo.
Contudo, ao contrario da COHAB-PE, a URB-Recife adota para as areas privadas, o instrumento da

Usucapido Urbana.

Os processos de regularizacdo fundiaria, empreendidos, seja pela COHAB-PE, seja pela URB-Recife,
enfrentaram vérias dificuldades, destacando-se a rigidez da legislacdo dos registros de imoveis, a
cultura conservadora do poder judiciario, a estrutura dos cartorios, com precéarias formas de registro e
armazenamento, a falta de continuidade dos programas em funcdo da mudanca de prioridades dos
governos, além de outros mais especificos, referentes ao descompasso entre as acdes de regularizacao

juridico-fundiéria e o planejamento das intervencdes urbanisticas.

Para enfrentar as dificuldades de registro em cartdrio dos titulos de posse da terra emitidos, a COHAB-
PE adotou um procedimento, no final dos anos 80, que merece ser destacado. A lei de registros
publicos exige determinados parametros - dimensdes e padrdes de ruas, de lotes, etc. - ndo compativeis
com as condicOes especiais dos assentamentos pobres. Para superar este entrave, a COHAB-PE passou

»2L e solicitou ao Cartério de Registro de Iméveis o

a escritura de um lote das “Terras de Ninguém
registro do respectivo lote. Suscitada a divida, o processo foi levado ao juiz e a COHAB-PE preparou
um arrazoado, no qual recorreu a argumentos politicos, baseados nas condicGes especiais das ZEIS.
Concedida a autorizacéo pelo juiz para o registro em Cartdrio do lote mencionado e, com base nesse
registro, a COHAB-PE solicitou por extensdo o registro dos demais lotes de “Terras de Ninguém?”,

como de outras areas que se encontravam em processo de legalizagdo.

2! Essa 4rea — palco do primeiro e maior movimento pela posse da terra urbana do Recife, havia sido desapropriada pelo
Estado, em 1981. Com cerca de 350 ha, envolvendo mais de 15.000 familias a serem regularizadas, constituia o maior
projeto no amplo programa de regularizagao fundiaria implantado pela COHAB-PE, na gestéo estadual de 1987-90.
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Tal experiéncia teve como resultado a emissao do titulo de propriedade para cerca 30.000 familias no
Recife, podendo ser considerada inovadora, além de legal, ja que os titulos emitidos sdo efetivamente
validos e passiveis de registro em Cartorio. Este processo foi empreendido intensamente na gestdo
estadual 1987-90, porém manteve sua continuidade até a extincdo da COHAB-PE, em 1988, quando

foram paralisadas todas as acOes de regularizacdo fundiaria por parte da instancia estadual.

O éxito do processo de titulacdo de propriedade empreendido pela COHAB-PE repercutiu nas demais
comunidades, facilitando as negociagdes com aquelas situadas em terras publicas, cuja condi¢cdo de
legalizacdo seria a utilizacgio do CDRU - instrumento com dificuldades de aceitacdo pelas
comunidades, por conceder apenas o direito de uso do imdvel, ou seja, por ndo implicar na aquisi¢do

de direitos equivalentes aos da transferéncia da propriedade.

Dados disponiveis® sobre a situacdo da regularizacdo fundiaria atual dos assentamentos pobres do
Recife apontam para um total de 32.803 familias regularizadas ou em processo de regularizacao, o que
representa cerca de 21,2% do total de familias residentes nesses assentamentos®. Desse total, 93%
refere-se as titulacbes emitidas pela COHAB-PE. Cerca de 87,7% do total de titulos emitidos ja foram
entregues, o que significa que 28.757 familias residentes nas areas pobres do Recife dispdem de seu
titulo de regularizacdo fundiaria. Isto representa 18,6% do total de familias residentes nessas areas.
Um quadro sumario desses dados especifica a atuacdo das instancias estadual e municipal no processo

de regularizacdo dos assentamentos pobres do Recife.

QUADRO 01
Recife: Titulos de Regularizagdo Fundiaria nos Assentamentos Populares

COHAB-PE* URB-Recife** TOTAL
UNIDADE 5 5 5 5 5 5
TERRITORIAL Titulos  Titulos % Titulos  Titulos % Titulos  Titulos %

emitidos entregues emitidos entregues emitidos entregues

Titulo de 91.0
Propriedade 27.040 24.632 - - - 27.040 24.632 91.0
CDRU 3.502 3.034 86.6 1.961 1.091 55.6 5.463 4125 755
Usucapido* - - - 300 - - 300 - -
TOTAL 30.542 27.666  90.6 2.261 1.091 482 32.803 28.757  87.7

Fonte: * CEHAB (2004).
** MIRANDA & MORAES (2004).

%2 Os dados referentes a extinta COHAB-PE foram fornecidos pela CEHAB, instituic&o herdeira das suas funcdes (2004).
Os dados referentes a URB-Recife foram extraidos de MIRANDA & MORAES (2004) e refere-se a informagdes
fornecidas pela instituicdo em 2002.

23 Segundo o Cadastro de Areas Pobres (PCR/URB; UFPE/FADE, 1998) 659.076 habitantes (46,32% dos habitantes do
Recife) ocupam 154.280 domicilios, em 421 assentamentos de baixa renda, que apresentam caréncia de infra-estrutura e
servicos urbanos, além de irregularidades quanto a propriedade e/ou as condi¢des de ocupacdo do solo - numa &rea de
3.357 hectares, correspondendo a 15,26% da area total do municipio. Do total destes assentamentos 252 compdem as 66
Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS. A partir dos dados censitarios do IBGE (2000), o Observatério PE* estima
para as areas ZEIS uma Populagdo de 592 mil Habitantes, 41,6% da populacdo recifense em cerca de 150 mil domicilios.
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Os novos instrumentos de regularizacdo fundiaria instituidos pela Lei 10.357 de 2001, o Estatuto da
Cidade — 0 Usucapido Urbano Coletivo — e pela Medida Provisdria n.° 2220 de 2001 - a Concesséo de
Uso Especial para fins de Moradia — ndo foram ainda aplicados. Ambos possibilitam a regularizagéo
coletiva e trazem perspectivas para a agilizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria. Estes
instrumentos, contudo, dependem de planos urbanisticos para definirem os espacos publicos e
privados, o que reforca a necessidade de integracdo entre 0s processos de regularizagdo fundiaria e

urbanistica.

No quadro recente, a URB-Recife cumpre esse papel de instituicdo que promove, no ambito do poder
municipal, a regularizacdo fundiaria associada a regularizacdo urbanistica. O movimento de
municipalizacdo da politica urbana, instaurado pela Constituicdo Federal de 1988, reforca na esfera
municipal a responsabilidade, entre outras, do trato da questdo habitacional e da regularizacédo
fundiaria. Este quadro resultou, inclusive, na desmobilizacdo de muitas das COHABs estaduais, a
exemplo da COHAB-PE.

Os resultados apresentados pela URB-Recife sdo, contudo, indicadores de dificuldades enfrentadas
pela instituicdo para efetivar o processo de regularizacao fundiaria das ZEIS. Diante deste quadro e da
inatividade da instancia estadual nesse processo vale indagar se o Estatuto da Cidade disponibiliza
maiores recursos em temos de instrumentos de regularizacdo fundiaria em momento de arrefecimento

do processo ao nivel local.

3. ARREFECIMENTO NO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NO RECIFE:

Crise do Estado Provedor?

“As velhas fontes de regulacdo, que antes eram identificadas com o Estado,
alienaram-se de forma radical da vida pratica e passaram a ser pautadas, ndo mais
pela producdo da legalidade através de instituicdes visiveis, mas pela ‘mao invisivel

’

do mercado’, subordinado diretamente ao capital financeiro.’

(GENRO, 2002: 41)

Um paralelo tracado entre o processo de regularizacdo fundiéria e a dindmica dos movimentos sociais
urbanos no Recife identifica, em ambos, 0 mesmo movimento de avanco e de arrefecimento. As
grandes conquistas em termos de titulacdo da posse da terra foram frutos da luta de comunidades que

exerceram forte pressao frente ao governo estadual e municipal para legalizacdo de suas moradias.
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A auséncia desta pressdo seria uma das possibilidades para o arrefecimento da uma atuacdo mais
efetiva do poder pablico no processo de regularizagdo fundiaria. Ao exercer com eficacia a sua funcéo
regulatoria, no ambito da politica urbana e habitacional, o poder publico local — estadual e municipal —
pode ter contribuido para a minimizacao dos conflitos oriundos das familias que vivem a margem do
sistema e, de certa forma, pode ter ocasionado uma “dispersdo” das contradigdes inerentes ao sistema
capitalista, sem, no entanto, resolvé-las. O dimensdo do conjunto de areas desapropriadas pela
COHAB-PE constitui-se indicador do reconhecimento, por parte do governo estadual, de ambos os

direitos: o direito do proprietario e o direito do morador.

A institucionalizagdo,por parte do governo municipal de 66 ZEIS, envolvendo cerca de 85% das
habitacdes inseridas nos assentamentos pobres do Recife, pode ser, também, um fator de minimizacgéo
da pressdo das comunidades pela regularizacéo fundiaria. Com a garantia da permanéncia no local de
moradia, a regularizagdo urbanistica das ZEIS possivelmente arrefece o interesse dos moradores pela

regularizagdo fundiaria.

O principal beneficio que a institucionalizacdo das ZEIS trouxe refere-se a implementacdo de
parametros urbanisticos que inibem os interesses dos grandes agentes - empreendedores imobiliarios e
comerciais, a partir do estabelecimento de limites quanto as dimensdes das areas dos terrenos para
novos parcelamentos ou remembramentos. Deste modo, o efeito imediato é a diminui¢do da pressdo

que estes agentes poderiam exercer sobre os moradores das ZEIS. (MIRANDA & MORAES, 2004)

As grandes conquistas ocasionadas pelo processo de redemocratizacdo do pais, pelo reconhecimento
da “ndo-exclusividade de direitos”, pela institucionalizagdo de direitos sociais, pelo movimento de
descentralizacdo e de municipalizacao das politicas sociais, parece trazer em seu bojo outras questdes.
A descentralizacdo, que expressas tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilidades
partilhadas entre setor puablico e sociedade civil organizada, também se funda no neoliberalismo, no

desmonte do estado central, na redugdo de sua atividade regulatoria e produtiva.

O avanco da politica neoliberal minimiza o potencial de gestdo publica, ampliando o fosso entre o
arcabouco juridico e a gestdo e entre o arcabouco juridico e a realidade social. A ado¢do de modelos
neoliberais pelo Estado brasileiro tem como principal consequéncia a paulatina desativacdo de
programas sociais, o que resulta no agravamento das condi¢Oes de vida das popula¢Ges mais pobres, e
se voltam contra a realizagdo préatica dos direitos fundamentais, cada vez mais distantes do cotidiano

do homem comum.
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A crise do Estado provedor, a crise do planejamento, a crise do Direito, como diz GENRO (2002), a
crise que vive, hoje, a sociedade brasileira decorre da mudanca que se estabelece entre o “politico” e o
“econdmico”, no contexto de uma transformagdo que se explica pela necessidade de criar estruturas
organizacionais e formas de intervencéo flexiveis — livres das rigidas formas normativas do Estado de
Direito. Uma crise que parece ser compensada com a proliferacdo de instrumentos normativos, sem o

correspondente suporte administrativo, operacional e financeiro para implementa-los.

E importante considerar que a evolugdo do capitalismo levou a que muitos dos direitos individuais,
inicialmente tdo absolutos, se relativizassem. Direitos que significaram o quadro juridico essencial ao
capitalismo competitivo primordial sofreram limites para viabilizar a sobrevivéncia do sistema. A
disciplina a que foi submetido o direito de propriedade, por exemplo, ocorre como golpes ao

liberalismo econdmico e as suas liberdades individuais.

Medidas consolidadas no Estatuto da Cidade, por exemplo, vieram a significar um elevado nivel de
intervengdo do Estado na ordem dos interesses econdmicos dominantes. Para 0s setores cujos
interesses imediatos se contrariam, o argumento possivel é que isso seria um movimento de
socializacdo da economia, equivalente a sufocar a democracia liberal. Ao nivel juridico, determinados
instrumentos que incidem sobre a propriedade privada — o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagédo
compulsoria, o IPTU progressivo no tempo, a desapropriacédo por titulos da divida publica, o usucapido
urbano - refletem, por um lado, uma reforma no sistema do liberalismo econémico, consagrando uma
nova ética do capitalismo. Por outro lado, sem alterar os aspectos basicos das relacdes econdmicas — a
propriedade privada — podem ser entendidos, como diz HERKENHOFF FILHO (1981:76), como

instituidor de “uma nova moral que apazigua as mas consciéncias do sistema.”
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