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Introducéao

Este trabalho busca fazer uma reflexdo sobre a regularizacdo fundiaria de
assentamentos urbanos em Areas de Preservacdo Permanente — APPs,
considerado aqui, como um tipo de conflito fundiario. Toma-se como referéncia, a
cidade do Recife, por apresentar um alto indice de assentamentos consolidados em
APPs. Pois, com poucas areas urbanas disponiveis e de solo urbano escasso e
caro, 0s assentamentos espontaneos existentes foram se expandindo em areas de
mata, mangue e nas margens dos rios. O que era para ser preservado, ao longo dos
anos foi se transformando em locais de moradia, de uma populacdo excluida
socialmente, que encontram nesses locais uma facilidade de ocupagdo, gerando
dessa forma o conflito entre o direito a moradia e o direito a um ambiente saudavel.
Direitos esses, garantidos pela Constituicdo de 1988. Sendo assim, esse trabalho
busca fazer uma reflexdo sobre as seguintes questdes: Quais 0s critérios que devem
ser utilizados para agdes de regularizagdo fundiaria em APPs? E possivel fazer
regularizacdo fundiaria sustentavel em APPs? A experiéncia de regularizacéo
fundiaria sustentavel do Recife em APPs tem sido bem sucedida? Este trabalho foi
estruturado em quatro partes: a primeira parte apresenta as caracteristicas urbanas
e ambientais da cidade do Recife; na segunda parte, mostra como ocorreu 0
processo de reconhecimento dos assentamentos consolidados nas Areas de
Preservagdo Ambiental; na terceira parte, faz uma discusséo sobre os desafios da
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel em Areas de Preservacdo Permanente; e na
quarta e Ultima parte, apresenta as consideracdes finais.

1. A cidade do Recife: caracteristicas urbanas e ambientais

A cidade do Recife ocupa uma area de 220 Km?, distribuida em 6 (seis) Regibes
Politico-administrativas. Tem como caracteristicas fisico-ambientais o espacgo
distribuido em 66, 83% de pequena elevacgao, 23,56% de planicie aluvionar e 9,61%
de ambiente aquatico. Rica em beleza natural, de reconhecido patriménio artistico e
historico, de grande potencial de turismo e de servicos, € marcada por profundos
contrastes fisicos-sociais que vem se acumulando ao longo de décadas. Recife
possui uma populacdo urbana de aproximadamente 1,5 milhdes de habitantes, de
acordo com o Censo Demografico de 2000 (IBGE), dos quais 50% dessa populagéo
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vivem aproximadamente em 500 assentamentos informais, de forma precaria e sem
condicbes de habitabilidade. A cidade € marcada por acentuadas desigualdades
sociais, consequéncia de altos niveis de pobreza e de uma profunda concentracao
de renda, resultado de longos anos de auséncia de uma politica publica de interesse
social nas diversas esferas de governo. Como consequiéncia, a cidade se dualiza
entre uma populacdo com maior poder aquisitivo e que pode adquirir 0 solo urbano
em areas planas e de facil urbanizacdo e aquela populagdo que ocupa o solo de
forma desordenada em areas de complexas solu¢cdes urbanisticas e de
regularizacao fundiaria.

Segundo dados da Prefeitura do Recife, durante o ano 2000, moravam cerca de 550
mil pessoas ao longo dos rios que cruzam a cidade e aproximadamente 50 mil
familias nas margens dos diversos canais, e cerca de 144 assentamentos informais
em areas de morros. O que representa que, em uma regido com poucas areas
urbanas disponiveis e de solo urbano escasso e caro, o adensamento populacional
cresce em direcdo as Areas de Preservacdo Permanente - APPs, isto €, aos poucos,
0S assentamentos espontaneos existentes vao se expandindo nas areas da mata e
principalmente nas margens dos rios. O que era pra ser preservado vai se
transformando em locais de moradia, mesmo que em parte inapropriadas, por uma
populacdo excluida socialmente, mas que encontram nesses locais uma facilidade
de ocupacéo, gerando dessa forma o conflito entre o direito a moradia e o direito a
um ambiente saudavel.

Para responder as demandas dos movimentos populares em busca de uma cidade
socialmente mais justa e equilibrada, foi criado na década de 80, no contexto da
redemocratizacdo, o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social — PREZEIS, constituindo-se como um marco na renovagao nos moldes de
gestado de politicas urbanas no Recife, e que serviu posteriormente como referéncia
nacional na implantacdo de politicas publicas em assentamentos espontaneos no
Brasil. A partir do reconhecimento desses assentamentos como “Zonas Especiais”
da cidade, o passo seguinte foi a viabilizacdo do Poder Publico Municipal em
promover acfes de urbanizacdo e de regularizacdo fundiaria. Porém, nesse
momento ndo foi aprofundado a viabilidade da regularizacdo fundiaria naqueles
assentamentos espontaneos localizados em APPs, mesmo quando transformados
em ZEIS. O contexto sécio-politico em que a cidade vivia, marcada por um periodo
de tensdo muito forte em relacdo a posse da terra e a garantia do direito a moradia,
especificamente nas areas de propriedade particular e naquelas de maior interesse
especulativo da cidade, terminou em ndo priorizar essa discussdo, 0 que nao
impediu, ao longo dos anos, a ocupagcdo das APPs por aqueles que tinham a
necessidade de moradia.

Com uma atuacao fragil do Pode Publico Municipal no exercicio do controle urbano,
as ocupacbes nas margens dos rios, mangues e morros foram aos poucos
acontecendo, se expandindo e se consolidando, caracterizando-se assim, como um
novo tipo de conflito fundiario urbano, na medida em que, evidenciou-se a
dificuldade de adquirir a posse da terra, e retirar as familias que ali residem da
condicdo de ilegalidade e da situacdo de constante inseguranca. Porém, a
discussdo, bem como, as alternativas para intervencdo de regularizacdo fundiaria
em areas ambientais foram postergadas para décadas seguintes.



2. O reconhecimento dos assentamentos consolidados nas Areas de
Preservacédo Permanente na cidade do Recife

Em 2002, a partir de uma determinacdo do Ministério Publico do Estado de
Pernambuco quanto a aplicacdo do Cdédigo Florestal na cidade do Recife, comeca-
se a discussao sobre o destino das APPs em areas urbanas. O cerne da questéo
referia-se a exigéncia do Ministério Publico para que o municipio pusesse em pratica
a determinacdo dos limites das APPs previstos no Codigo Florestal, ao invées, de
como vinha sendo feito, da utilizacdo dos limites de preservagcao bem inferior,
previsto na Lei de Uso e Ocupacéo do Solo Urbano da cidade. Como ja dito, Recife
€ uma cidade cortada por uma grande quantidade de rios, lagos e mangues e essa
medida afetaria diretamente a utilizacdo do solo urbano.

A gestdo municipal criou um grupo de estudo para compatibilizar essa questao
fundamental para o desenvolvimento da cidade, e como consequiéncia, gerou uma
normatizacao especifica, a Lei N° 16.930/2003, construida pela Prefeitura do Recife
com a participagdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente, altera alguns dos
artigos do Codigo do Meio Ambiente e do Equilibrio Ecolégico do Recife (1996) e
define os critérios para estabelecimento das APPs. Nesta nova lei foram
consideradas de preservacdo permanente todas as formas de vegetacdo existentes
ao longo dos corpos e cursos d’agua, das areas de manguezais, do topo de colinas
e suas encostas, ao redor de nascentes, olhos d’agua, lagos e lagoas, reservatérios
de agua naturais ou artificiais, alterando os parametros antes previstos no Cédigo
Florestal para a supresséo total ou parcial da vegetacdo, tornando-as assim, mais
compativeis com a realidade da cidade.

Contudo, o grande avanco que se pode obter com essa nova lei foi viabilizar a
execucdo de projetos de “utilidade publica” ou “interesse social”’, possibilitando
assim, a regularizacdo fundiaria em APPs quando destinadas a habitacdo de
interesse social, desde que haja a prévia anuéncia dos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente e de Desenvolvimento Urbano. O que indicou a preocupacdo do
legislador em integrar as politicas urbanas e ambientais.

Paralelamente, em &ambito nacional, essa discussdo também foi iniciada no
Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, que gerou a resolugcao 369 de
2006 onde possibilita a regularizacdo fundiaria de area urbana nas APPs. No
entanto, essa resolucao trouxe muita discussdo e divergéncias de opinides entre
ambientalistas e urbanistas. Para os ambientalistas o Codigo Florestal era muito
restritivo, pois, a nova resolugdo torna a questdo de “utilidade publica” e de
“‘interesse social” interpretacfes muito abrangentes. Enquanto que urbanistas, viram
nessa resolucao, a possibilidade de resolver os conflitos fundiarios urbanos.

3. Os desafios da Regularizacdo Fundiaria Sustentavel em Areas de
Preservacdo Ambiental

Segundo Mukai (2002), o urbanismo n&do se ocupa apenas de arranjos fisicos
territoriais das cidades, mais abrange o meio urbano e o rural, e considera que é por



isso que esta disciplina tem que cuidar também dos aspectos do meio ambiente.
Com isso, o autor, utiliza da afirmacéo do jurista Louis Jacquignon que o direito
urbanistico como disciplina visa também a protecdo do meio ambiente:

O direito urbanistico é a arte de arranjar as cidades sobre o
aspecto demogréafico, econdmicos, estéticos e culturais, tendo
em vista o0 bem do ser humano e a protecdo do meio ambiente
(Mukai apud Jacquignon, 2002).

Sendo assim, o direito urbanistico e o direito ambiental ndo podem estar
dissociados, visto que fazem parte do ramo do direito publico e tem 0 mesmo marco
conceitual que é a Constituicdo Federal de 1988. Porém, quando se trata do direito
a moradia adequada, muitas questfes ainda sdo postas em debate. Especialmente
gquando se trata da regularizacdo fundiaria em APPs, que ainda é tema pouco
discutido e enfrentado pelas gestdes municipais.

Se por um lado é possivel afirmar que ndo ha mais um conflito do ponto de vista das
legislacbes ambientais e urbanas, por outro lado, criam-se incertezas da forma como
0S novos parametros devem ser aplicados nas cidades, e como, deve ser conciliado
o direito dos ocupantes e a preservacao ambiental.

De acordo com Padua (2006) ao se flexibilizar os parametros em APPs fica
afrouxada em todo o Brasil, a prioridade de protecdo aos mangues, nascentes,
encostas, margens de rio, dunas, restingas, escarpas, brejos, topos de morro e
outras areas consideradas estratégicas para a manutencdo do equilibrio dos
ecossistemas e dos servicos ambientais essenciais para a sociedade. A autora,
apesar de opinar que o Cdodigo Florestal de 1965 era extremamente restritivo e que
o Brasil da época era outro pais, ha sua opinido, no momento em que cada
Municipio adaptar a lei a sua realidade, as APPs perderdo valor, e teme por essa
“adaptacao”, pois ficara vulneravel de acordo com a vontade do gestor,
principalmente quando se trata de municipios que ainda ndo dispdem de Planos
Diretores. Assim, critica dizendo: “Foi uma enorme infelicidade. O Conama ficou com
medo de enfrentar outras areas, cedeu a muitos interesses e violentou as APPs".

Para Fernandes (2007) o problema dos assentamentos espontdneos em APPs é
uma expressao de um velho conflito entre os defensores da chamada “agenda
verde” do meio ambiente e os defensores da chamada “agenda marrom” das
cidades. Ou seja, ndo existe um conflito entre preservacdo ambiental e moradia.
Pois, ambos sao valores e direitos sociais constitucionalmente protegidos, tendo a
mesma raiz conceitual, qual seja o principio da funcdo socioambiental da
propriedade. E o desafio € compatibilizar esses valores e direitos.

(...) é crucial que governos e a populacdo reconhecam que a
promocdo da regularizacdo dos assentamentos informais € um
direito coletivo, condicdo de enfrentamento do enorme passivo
socioambiental criado ao longo de décadas no pais. Para tanto,
€ preciso que se adote um conceito antropocéntrico de
natureza, bem como, que se tomem todas as medidas
necessarias para a total reversdo do atual modelo de
crescimento urbano segregador e poluidor, de tal forma que as



cidades brasileiras possam se tornar cidades ecoldgicas e
sustentaveis do ponto de vista socioambiental. (FERNANDES,
2007).

Diante desse contexto, o debate devera responder a questdo do como fazer acdes
de regularizacdo fundiaria em APPs. Portanto, quais os critérios que devem ser
utilizados para agdes de regularizagdo fundiaria em APPs? E possivel fazer
regularizacdo fundiaria sustentavel em nessas areas? A experiéncia de
regularizacao fundiéria sustentavel do Recife em APPs tem sido bem sucedida?

Para a regularizacdo fundiaria em APPs serd necessério levar em consideragéo a
consolidacdo dos assentamentos espontaneos, predominantemente residenciais e 0
grau de interacdo socio-cultural dos moradores com o local em que estéo instalados,
ou seja, a relacdo de pertencimento destes com o local de moradia, considerando
que esse local proporcionard condi¢cdes de habitabilidade e salubridade. No entanto,
nos casos em gue essas condicoes ndo estejam efetivadas, sera necesséaria a
relocacdo da populagdo para um local proximo, prevalecendo o direito a moradia.

A Regularizacdo Fundiaria Sustentdvel em APPs compreende as dimensdes
juridica, através da titulacdo da posse da terra; urbanistica, dotando a area de infra-
estrutura e equipamentos urbanos; socioambiental, através de programas de
educacdo ambiental e mobilizacdo da comunidade para um melhor convivio com o
meio ambiente; e a econdmica, através da geracdo de emprego e renda. Necessita
para a sua efetivacdo, um plano de regularizacédo fundiaria, além da autoriza¢do do
Poder Pulblico e da anuéncia do o6rgdo ambiental responsavel. Pensar em
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel € pensar em regularizacdo que incorpore essas
dimensbes, sob pena de ndo se cumprir a diretriz do Estatuto da Cidade que é
“garantir o direito a cidade sustentavel, entendido como direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e
servicos urbanos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes”,
como dispde o Art. 2°, inciso I. Portanto, do ponto de vista normativo podemos dizer
que é possivel fazer regularizacdo fundiaria sustentavel em APPs. Porém, a
capacidade dos municipios em conduzir politicas publicas integradas tem sido um
dos principais entraves para a solucdo desse conflito.

No caso do Recife, a experiéncia da regularizacdo fundiaria sustentavel em APPs
nao tem sido exitosa, apesar da Lei 16.930/2003, que torna possivel a regularizacéo
dos assentamentos espontaneos consolidados nessas areas. Um dos fatores que
contribui para isso é a falta de articulacdo entre os diversos setores da esfera
governamental envolvidos na tematica urbana e ambiental, o que confirma a
dificuldade de conciliagdo dessas agendas. Cabe ressaltar, que a referida Lei
determina que projetos ou programas que tenham como meta a regularizacao
fundiaria em APPs, devem ser discutidos entre os Conselhos de Meio Ambiente e de
Desenvolvimento Urbano, o que poderia facilitar o dialogo entre essas duas
tematicas.

Em consulta feita a Prefeitura do Recife foi constatado que n&do existem dados mais
aprofundados que informem quais sdo e quantos s&o0 0Ss assentamentos
consolidados em APPs. Também néo se sabe ao certo, qual a populacdo estimada
que demanda a regularizacdo no local e qual a populacdo que devera sofrer



remocgBes. Como também, ndo se tem diretrizes especificas para a regularizagéo
fundiaria nessas areas. Além do que, na sua maioria as ac¢des de regularizacéo
fundidria sdo executadas de forma fragmentada, ou seja, ndo conseguem
contemplar todas as dimensdes necessarias. A exemplo do PREZEIS, que visa
promover a regularizagéo juridica e urbanistica das ZEIS, mostra dificuldades de
promover uma regularizacéo sustentavel, o que se observa é que este programa tem
contemplado agfes pontuais, ou de titulagdo do imoével ou de urbanizacdo, em
detrimento de um planejamento urbano integrado, o que dificulta a insercdo das
ZEIS a cidade formal. Nesse sentido, pode-se afirmar que ndo existe uma
experiéncia bem sucedida de regularizacdo fundiaria sustentavel no Recife, apesar
de dispor de um arcabouco legal favoravel a tal procedimento.

4. Consideragoes finais

Apesar de avancos do ponto de vista das legislagbes existentes, ainda falta nos
programas de regularizacdo fundiaria em APPs, dialogar com as politicas publicas,
principalmente, as de natureza urbanas e ambientais.

Observa-se também, que o programa de regularizacao fundiaria do Recife ndo tem
contemplado todas as dimensf@es necessarias a sua sustentabilidade. Principalmente,
ao que se refere as acdes de carater ambiental, quando existem, apresenta uma funcéo
secundaria, 0 que tornam os programas vulneraveis quanto a preservacao ambiental.

No entanto, também se faz necessario politicas preventivas de controle urbano, com o
objetivo de coibir novas ocupacdes em APPs sob pena de comprometermos o também
garantido direito constitucional, das presentes e futuras geracbes a um ambiente
ecologicamente equilibrado.
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