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CAPITULO 7

Desafio da regularizacéo fundiaria
em dareas de preservacao

permanente

Maria do Carmo L. Bezerra
Tatiana M. S. Chaer

As areas de fragilidade ambiental sdo sitios frequentes de assentamentos infor-
mais, a exemplo das ocupacdes sobre morros, mangues, beiras d’agua ou fundos
de vales. Por se encontrarem na percepc¢ao do censo comum como “sem uso”, tais
areas, inseridas nos perimetros urbanos e, portanto, de localizacdo estratégica,
atendem, muitas vezes, a necessidade emergencial de morar dos que ndo possuem
acesso ao mercado formal de terras urbanas.

Esses terrenos, protegidos por lei ou ndo, sdao aqueles desinteressantes para
o mercado imobiliario dado aos custos de implantagdo de infraestrutura de agua,
esgotamento sanitario e drenagem pluvial, dentre outros servicos, por reque-
rerem grandes investimentos. Podem ser ainda impréprios para parcelamentos
formais em funcdo de normas advindas das legislacdes de parcelamento urbana
(Lei Federal n.° 6.766, de 19 de dezembro de 1979) ou ambientais, como é o caso
do Cédigo Florestal (Lei Federal n.° 12.651, de 25 de maio de 2012), dentre outras.

A informalidade das moradias de baixa renda associada a auséncia parcial ou
completa de infraestrutura e de seguranca das edificacGes, em grande parte auto-

construidas, vai além das questdes da titularidade da terra ou do descumprimento



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

de regras urbanisticas: torna a ocupacdo e o meio ambiente sujeitos a situacoes de
risco, seja a vida dos moradores, seja a degradacdo de recursos naturais.

Dentre as areas protegidas pela legislacdo ambiental em que sdo comuns as
grandes ocupacdes de moradias informais, destacam-se as areas de preservacao
permanente (APP), sobretudo aquelas localizadas as margens da rede hidrica, uma
de suas categorias. A questdo expOe uma das interfaces mais conflituosas entre o
desenvolvimento urbano e a protecao ambiental: de um lado, a perspectiva urbana,
que visa regularizar a ocupacdo tendo em conta, de maneira enfatica, os aspectos
sociais; e de outro, a perspectiva ambiental, que, em geral, parte da hipétese de
remocdo da ocupagao com o objetivo de proteger os recursos naturais.

As ocupacoes em APPs, que respondem por boa parte! da informalidade da
moradia de baixa renda nas cidades brasileiras de varios portes, contrapdem o direito
a moradia e o direito ao meio ambiente equilibrado, ambos garantidos pela Cons-
tituicdo Federal de 1988, no entanto, enquadrados em normatizacdes diferentes e
muitas vezes divergentes. Nesse sentido, o equilibrio entre os dois temas representa

grande desafio para os processos da regularizacao fundiaria.
1. Risco social e ambiental no contexto de ocupacgéo das APPs

A légica que pauta a definicao das restri¢coes de ocupacdes e usos aplicaveis
as APPs é calcada nos principios da rigidez e da intocabilidade (ARAUJO, 2002).
A priori, ndo ha previsdao de nenhum tipo de uso do solo em tais areas, a nao ser,
excepcionalmente, em casos de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto

ambiental, conforme insercdes legais recentes, como o caso da Resolugdo n.° 369, de

! Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), um total de 12% dos domicilios
em favelas no Brasil estdo as margens de cérregos e rios. No entanto, outros dados ddo conta de
numeros maiores de moradias nessas mesmas condi¢des, como no caso de Sdo Paulo: das 1.982
favelas oficiais, 633 estariam total ou parcialmente sobre APPs de beiras de dguas, ou seja, mais
de 30% (LUZ, 2013, p. 40, com base em HABISP: http://www.habisp.inf.br, dados de 2013).
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28 de marco de 2006, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e, mais
tarde, pela extinta Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho de 2009, e pelo Cédigo Florestal.

Ocorre que o estabelecimento das APPs é originario de uma legislacdo criada,
na década de 1960, num cendrio brasileiro bem menos urbanizado. Mais tarde,
com a expansao das cidades, as areas de preservacao se configuraram em extensos
terrenos vazios internos aos tecidos urbanos, onde o regime de proibicao de usos e
isolamento ndo foi capaz de articula-las ao funcionamento das cidades, tampouco
de protegé-las de usos indevidos.

Sdo areas isoladas espacialmente, muitas vezes sem 0 manejo ou a manu-
tencdo necessarios para o cumprimento de seu papel ecolégico, que acumulam,
consequentemente, uma série de problemas socioambientais. Assim, é facilmente
observado que o tratamento legal atribuido as APPs ndo foi eficaz em evitar os
grandes problemas concernentes a ocupagao informal, muito menos foi eficiente em
preservar a vegetacao ou evitar o desequilibrio dos corpos d’agua. Sera discutido
adiante por que a legislacdo recente da revisao do Codigo Florestal ndo definiu um
tratamento adequado para as APPs, pelo menos, em dareas urbanas.

A fragilidade do meio fisico nessas ocupagdes é mais conhecida por meio do
perigo iminente e da ocorréncia de deslizamentos, enchentes e desmoronamentos,
usualmente denominados de situagdes de risco, que, nesse caso, sao riscos para a
populacao. Essa perspectiva é centrada no chamado risco social, que representa
prejuizos a vida e aos bens dos moradores da area informal.

Também, a ocupacdo e a construgao nessas areas representam, para as fun-
¢Oes ambientais das margens de rios, riscos de comprometimentos das APPs e
dos recursos naturais, além de diversos impactos negativos. Nesse caso, trata-se
do risco ambiental que engloba um conjunto numeroso de possiveis desgastes,
dentre os quais: erosdes; assoreamento do corpo hidrico; impermeabilizacao do
solo; diminuicao de recarga do lencol freatico; contaminacdo do solo, do subsolo
e do curso d’agua; impossibilidade de variacdo do curso natural do leito; retirada

indiscriminada de vegetacdo; e afugentamento da fauna.
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O paralelo entre os dois tipos de riscos, o ambiental e o social, requer equilibrar
as tomadas de decisdo nos processos de regularizacdo fundiaria entre o direito de
permanecer na area ocupada para moradia e o direito de todos ao meio ambiente
saudavel. Portanto, o que de fato estd em jogo é o cuidado em se resguardar um
direito quando o outro tiver de se sobrepor (FERNANDES, 2005), como, por
exemplo: transferir o direito a moradia para um lugar seguro quando for necessa-
ria a remocao da ocupacao ou garantir a compensagao ambiental quando couber a
manutencdo da ocupacao.

O pano de fundo da problematica é a interface entre o tema urbano e o tema
ambiental, que implica compreender e reaproximar as logicas divergentes com que
vem sendo tratado aquilo que rege e gerencia o meio construido e aquilo que rege
e gerencia o meio natural. O primeiro vem de uma trajetoria que, por muito tempo,
predominou o foco sobre a propriedade privada, pautou-se pela crenga de infini-
tude dos bens naturais e cujas defini¢cdes estdo no ambito municipal. Enquanto o
segundo regula o que é bem comum, reconhece a limitacao do meio natural e opera,
primordialmente, nas esferas estadual e federal, conforme classifica Ribas (2003).

As possibilidades de regularizacdo de ocupagoes em areas de preservagao sao
oportunidades de aproximacao dessas duas ldgicas e de consolidar o entendimento
de meio ambiente de maneira sistémica e holistica, como constréi Milaré (2004),
uma vez que o ambiente nao pode separar-se do dia a dia da sociedade e do cidadao.
Se o direito de todos ao meio ambiente equilibrado abrange o meio natural e o meio
construido, com todos os seus aspectos (sociais, culturais, historicos e econd6micos),
é vital reunir as dimensdes urbana (social) e ambiental ndo sob a perspectiva de
conflito, mas de conciliacao.

A questdo que se sobressai do esfor¢o em construir pontes entre protecdo e
ocupacao urbana de areas de fragilidade ambiental pode ser assim expressa: Como o
projeto urbanistico da regularizacao pode contribuir para a minimizacdo dos impactos,

promocao do equilibrio ambiental e garantia dos servicos e moradia a populacao?
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Um caminho apresentado pela legislacdo é o da garantia do envolvimento
da populacdo de modo a esclarecer as condi¢cdes ambientais da area, discutir pos-
sibilidades de ocupacao e, por meio de projetos de educacdo ambiental, melhor
preparar os moradores para viverem em uma area ambientalmente fragil. O caso
de retirada parcial ou total das ocupagdes em areas de risco social, que, em grande
parte, também, sdo areas de risco ambiental, deveria ser garantida a seguranca dos
solos por meio de reflorestamento e recuperagcao ambiental. Esses procedimentos
sdo reduzidos ou inexistentes em muitos projetos.

Os problemas ambientais sdo entendidos apenas como fatores de risco nos
casos em que a populacdo enfrenta enchentes, deslizamentos, erosdes. Ou seja, 0
risco social ainda tem preponderancia sobre o risco ambiental, muitas vezes sem
que as providéncias sejam tomadas no sentido de garantir o direito de todos ao
meio equilibrado.

A pesquisa desenvolvida sobre o quadro brasileiro de atuacdo sobre regulari-
zagdo, apresentada no Capitulo 3, demonstra que predominam, nos programas, nos
projetos e nas agoes, os investimentos em infraestrutura. Ou seja, ha predominancia
da dimensdo urbana da regularizacdo fundiéria se comparada a dimensdo ambiental.?

E sabido que, em boa parte das ocupacdes informais, em 4reas ambientalmente
frageis ou ndo, ao se implantar as obras de saneamento, estas mitigam os impactos
decorrentes do uso desconforme, reduzindo os efeitos causadores da situagdo de
riscos individuais e de riscos coletivos. No entanto, o tema da preservagao ambiental
vai bastante além do investimento em infraestrutura, que muitas vezes é implantado
com técnicas equivocadas em relacdo a protecdo dos meios fisico e bidtico.

De fato, é possivel observar que a questao ambiental ainda é tratada de forma

secunddria dentro dos processos de regularizacdo fundidria. Fato que pode ser

2 No periodo avaliado, que corresponde aos trés planos plurianuais, em média, 60% dos programas
se enquadra no perfil de infraestrutura urbana e provisdo habitacional. A média de 60%, aproxima-
damente, também se verifica no atendimento a dimenséo urbana, enquanto a dimensdo ambiental
obteve equivaléncia de 11% do total de acbes governamentais observadas no periodo.
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considerado como consequéncia da visdo prevalecente de que o interesse social
se sobrepde ao interesse ambiental, em que pese as normas legais e os discursos
técnico e politico da regularizacdo fundiaria pluridimensional.

Pesquisa realizada junto ao banco de experiéncias de regularizacdo fundiaria
do sitio eletronico do Ministério das Cidades® buscou verificar as agdes de protecdo
ambiental e a aplicacdo de instrumentos urbanisticos e ambientais utilizados pelos
projetos, o que permitiu algumas constatacdes importantes que corroboram com a
leitura de que o tema ambiental ainda persiste num papel secundario nos processos
de regularizagao fundiéria.

Além dos aspectos ja destacados acima, o levantamento das experiéncias mos-
trou que, quando realizados os estudos ambientais, estes ocorrem de modo posterior
a decisdo de regularizar e levam a um enfrentamento entre os atores institucionais
envolvidos nas duas searas. Outros indicios deram conta de que a prote¢do ao meio
ambiente é enxergada como uma etapa legal e formal a ser transposta. A afirmagao
decorre do fato de que o cumprimento das exigéncias legais ambientais, como a
avaliacdo de impactos e o licenciamento ambiental, é ignorado na maioria dos casos
e, quando feito, o é de modo burocrético.

A maioria dos exemplos de processos de regularizacdo ndo explicitam medidas
de recuperacdo ambiental, mesmo em areas de APPs — excecOes ocorrem em alguns
casos que realizaram termos de ajustamento de conduta com o Ministério Publico.
Em suma, os procedimentos previstos na politica ambiental e todo o instrumental —
desde estudos, licenciamento, cumprimento de condicionantes e medidas ambientais
—ainda ndo demonstraram visibilidade suficiente dentro da regularizacao. Esse fato
s6 vem a aumentar a judicializacdo do tema ambiental em detrimento do proprio

objetivo da area urbana em agilizar os processos de regularizacao fundiaria.

3 Na pesquisa realizada em 2010, no sitio eletronico, foram estudados 15 casos de regularizagdo do
periodo de novembro de 2006 até junho de 2007. Tal conjunto néo foi atualizado pelo érgéo, no
entanto, as situacOes gerais identificadas que conformaram os itens de avaliagdo se mantém frente
a realidade que se vivencia ainda hoje.
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2. Aregularizacao fundiaria e a protegdo ambiental no cendrio do marco
legal inaugurado pelo Estatuto da Cidade

A discussdo pertinente aqui se refere a anéalise da insercdo do tema de regu-
larizagdo fundiaria no marco legal que norteia a politica urbana e o entendi-
mento da protecdo ambiental, para além do conceito que define a regularizagao
como pluridimensional.

Antecipa-se que a solugdo para regularizar assentamentos informais urbanos, em
especial os que se encontram em areas ambientalmente frageis como as APPs, deveria
ter implicado revisdo da legislacdo ambiental para contemplar tal situacdo, e ndo ape-
nas da legislacdo urbanistica no que se refere ao zoneamento urbano e/ou parametros
urbanisticos, como o foi com a criacdo da zona especial de interesse social (ZEIS).

Pelo contrério, no que se refere a APP, quando se teve a oportunidade de rever
o Codigo Florestal em 2012, nada foi referido em relacdo a flexibilizagdo para per-
mitir a fixacdo das ocupacdes informais urbanas e APPs, o que veio ocorrer agora
com a Lei Federal n.° 13.465, de 11 de julho de 2017.

Dessa forma, o que temos como o principal marco legal que instrumentalizou a
regularizacdo fundiaria e consolidou a importancia de reintegrar as areas informais
a cidade legal é o Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de
2001). A grande contribuicao do Estatuto da Cidade para fazer prevalecer a fungao
social da propriedade foi a disposicdo de um conjunto de instrumentos urbanisti-
cos afetos ao uso, a ocupacao e a titulacdo com potencialidade de utilizacdao em
assentamentos informais para facilitar sua regularizacao.

Apbs o reconhecimento do direito a moradia e a regularizacdo fundiaria no
ambito dos principios e diretrizes o Estatuto estabelece o instrumento da ZEIS
como primeiro passo para regularizacdo. Além da ZEIS, pode-se citar instrumentos
complementares como usucapido de imével urbano, concessao de direito real de
uso, concessao de uso especial para fins de moradia e outros que atuam de maneira

mais indireta, mas ainda capazes de articular com a regularizacao.
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Por outro lado, como ja destacado no Capitulo 6, o Estatuto da Cidade possui
instrumentos de regularizacdo que facultam remover a populagdo nos casos de pre-
juizos ambientais, mas obrigam nos casos de riscos a satide e a vida da populagao.
Neles ndo estdo claros os procedimentos necessarios a compensacao do recurso
ambiental afetado. A maior contribui¢ao na interface ambiental urbana fica por
conta da referéncia a obrigacdo do cumprimento da legislacao ambiental quando
de intervengoes urbanas, como é o caso de se proceder ao licenciamento ambiental.

E compreensivel essa visdo, dado que a trajetéria de luta pela regularizacio
fundiéria se deu no seio da reforma urbana, movimento de cunho essencialmente
social e que mais tarde resultou na instituicdo do proprio Estatuto da Cidade. Entre-
tanto, regularizar impoe a necessidade de flexibilizagcdo dos parametros urbanisticos
e ambientais para viabilizar a permanéncia do assentamento. Se a flexibilizacao de
parametros urbanisticos pressupoe abrir mao da qualidade urbanistica desejavel para
a cidade (sem perder de vista a qualidade minima de habitabilidade da moradia),
0 mesmo se pressupoe para as regras ambientais. Deveriam ser flexibilizados os
padrdes ambientais desejaveis para uma area sem abrir mao de atributos ambientais
estratégicos e a integridade do ecossistema em questao.

Muitas das ocupagdes ndo poderdo permanecer no exato lugar que estdo.
Esses casos ocorrem tanto em relagcdo aos riscos sociais como aos ambientais, que
devem ser tratados com igual peso, ndo significando que todas as areas de fragi-
lidade ambiental devem ser intocadas e ndo ocupadas, como nem toda populagao
deve ser fixada onde esta, desconsiderando a insalubridade da habitacdo e a baixa
qualidade do espaco urbano.

Aqui, reconhece-se que, mesmo diante da constatacdo de que o Estatuto pos-
sui como alvo principal a regulacdo da propriedade urbana em prol dos objetivos
sociais, existem avangos em relacdo a tutela do meio ambiente urbano, pelo menos,
em termos de principios, restando a comunidade ambiental e urbana adequar a

aplicacdo dos instrumentos a promocao da prote¢do ambiental.
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3. Avancos e retrocessos do marco legal ambiental voltado a regularizagao

fundiéaria

As omissdes do marco legal ambiental em relacdo a regularizacdo fundiaria
urbana tem levado a judicializagdo do licenciamento ambiental, dado que diferentes
atores adotam diferentes normas para avaliar o tema. Entretanto, existem avancos
e algumas perdas de oportunidade de melhor tratamento da questdao que merecem
discussao no sentido de por foco no caminho a ser seguido. Assim, vale destaque,
para o Codigo Florestal, a edicao da Resolugao Conama n.° 369/2006 e de duas nor-
mas de cunho urbanistico, mas que tratam parcialmente de estabelecer como seria
o licenciamento ambiental nos caso de regularizacdo: a extinta Lei n.° 11.977/2009
e a Lein.° 13.465/2017.

3.1 A Dimensdo Urbana e a regularizagdo fundidria dentro do cédigo florestal

O Cédigo Florestal, principal norma que trata do tema das APPs, foi editado
inicialmente em 1965 (Lei Federal n.° 4.771, de 15 de setembro desse ano) e sofreu
sua mais ampla alteracdo em 2012 (Lei n° 12.651/2012). Em especial, dessa revi-
sdo, faz-se relevante uma compreensao do debate que foi travado, na época, sobre
a aplicabilidade dos seus instrumentos entre o meio urbano e rural. Assim, ainda
prevalece a visdo de que se estende para as cidades as mesmas exigéncias da area
rural, deixando em aberto a discussao sobre o ndo uso ser ou ndo pertinente como
estratégia de protecdo de uma darea localizada em meio urbano.

Fato que também jé se havia observado em alteracdes anteriores como as
revisdes do cédigo feitas pela Lei Federal n.° 7.511, de 7 de julho de 1986, pela
Lei Federal n.° 7.803, de 18 de julho de 1989, e pela Medida Provisoria n.° 2.166-
67, de 24 de agosto de 2001. Mesmo que essas alteraces tenham representado
iniciativas de transpor para a realidade urbana alguns dos dispositivos do cédigo,

ainda assim persistiram pontos que nao elucidaram sua aplicabilidade as cidades.
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E muito relevante destacar que a transposicio da exigéncia do Cédigo Flo-
restal para o meio urbano somente ocorreu pela Lei n.° 7.803/1989. Se antes nao
estava explicito que as APPs se aplicariam as areas urbanas, também ndo se dizia
o contrario e prevalecia um limbo que foi eloquente para que a gestdo urbana nao
cuidasse dessas areas.

Por sua vez, a Lei n.° 7.803/1989 definiu que,

[...] No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas
nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territério abran-
gido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores e leis
de uso do solo, respeitados os principios e limites a que se refere
este artigo. (BRASIL, 1989).

Esse paragrafo tnico também gerou controvérsias devido as diferentes interpre-
tacdes do termo “limites”. As delimitacOes deveriam ficar a cargo do ente federativo
municipal, sob pena de ser a lei local uma mera repeticao da federal. Ademais, os
limites federais ndo podem ser minimos, porque a limitacdo municipal seria mais
restritiva, fato que remeteria ao paradoxo de serem as exigéncias urbanas maiores
que as exigéncias rurais (ARAUJO, 2002).

Essa insercdo de um unico paragrafo na lei estendeu para as cidades as mes-
mas exigéncias da area rural; e o que parecia ser 6bvio, como a delegacdo aos
planos diretores e leis de uso do solo para a articulagdo entre os interesses urbanos
e ambientais no espaco urbano, foi ignorado na aplicacao pratica do cédigo e no
entendimento dos atores da politica ambiental.

De maneira mais objetiva, foi a Medida Proviséria n.° 2.166-67/2001 (tratada
no mesmo periodo da aprovacao do Estatuto da Cidade e, portanto, num cenéario
de maior peso urbano e social, como ja visto) que estabeleceu a possibilidade de
supressao de vegetacdo em APP para fins de utilidade publica ou interesse social da
ocupacdo em darea urbana, desde que comprovada a inexisténcia de alternativa téc-
nica ou locacional e mediante autorizacao do 6rgao ambiental competente. Isso sem

que, no entanto, ficasse clara a aplicacdo em casos de regularizacdo fundidaria.
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Para além da indefinicao se as APP urbanas e rurais merecem o mesmo trata-
mento, o estabelecimento de um tnico critério para definir larguras das faixas de
preservacao se mostrou ineficiente para a aplicacdo em areas urbanas, porque ndo se
consideram os variados comportamentos das diferentes bacias, climas, tipos de solos.
Assim, tanto esse aspecto quanto a indistin¢do entre as definicdes de APPs entre areas
rurais e urbanas ainda se mantém na versao mais atual do Codigo Florestal, de 2012.

Os dispositivos absorvidos pelo Codigo Florestal revisado ainda deixam algumas
lacunas, a exemplo dos quesitos de licenciamento e processo de aprovacao da regula-
rizagdo fundiaria em APP. Mas, em alguma medida, manteve alguns avancos que ja
haviam sido conquistados sobre a possibilidade de regularizacdo em APP, inaugurados
sobretudo pela Resolucdo Conama n.° 369/2006, como serd visto no item seguinte.

Essas constatacdes revelam que persiste, e ndo foi modificado com as revisoes
e alteracoes do codigo, o distanciamento entre as dimensdes ambiental e urbana,
o que resulta em novas ocupacdes indevidas, colaborando com o ciclo vicioso
de producdo da informalidade, em especial nas areas que deveriam ser protegi-

das ambientalmente.

3.2 Resolugdes do Conama e alguns avangos da interface ambiental urbana

Algumas resolucdes do Conama trataram de detalhamentos de aspectos do
Cadigo Florestal que tiveram rebatimento no urbano, como é o caso da Resolugao
Conama n.° 303, de 20 de marco de 2002, que dispde sobre parametros, defini¢cdes
e limites de APP. Quanto aos limites das faixas marginais, estabelece: 30 metros
para curso d’agua com menos de 10 metros de largura; 50 metros para curso d’agua
com 10 a 50 metros de largura; 100 metros para curso d’agua com 50 a 200 metros
de largura; 200 metros para curso d’agua com 200 a 600 metros de largura; e 500
metros para curso d’agua com mais de 600 metros de largura.

Mas, como visto, foi com a edicao da Resolu¢dao Conama n.® 369/2006 que, de

forma clara, abriu-se a possibilidade da regularizacdo nas APPs. Algumas categorias
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ficaram imunes a qualquer tipo de intervencdo ou supressdo, mas, nos casos de
margens de cursos d’agua, a regularizagdo fundiaria ficou permitida desde que
sejam mantidas faixas de 15 metros de afastamento minimo para cursos d’agua
de até 50 metros de largura e faixas de 50 metros para os demais cursos d’agua.
A referida resolucdo pode ser considerada como a primeira e quase unica ini-
ciativa da area ambiental em reconhecer a necessidade de lidar com a regularizacao
fundiaria urbana. A intervencdo em APP na forma de regularizacdo fundiaria esta
prevista no texto da resolucdo como um dos casos de interesse social. Foram defini-
das as possibilidades de uma APP sofrer supressao de vegetacdo ou intervengdo que
sdo os casos excepcionais, de utilidade ptblica, interesse social ou baixo impacto
ambiental e mediante autorizacdo do 6rgdo ambiental competente.
Art. 9.° A intervencdo ou supressao de vegetacdo em APP para a
regularizacdo fundidria sustentavel de &rea urbana poderé ser auto-
rizada pelo 6rgdo ambiental competente, observado o disposto na

Secdo I desta Resolugdo, além dos seguintes requisitos e condicdes:
[...] (BRASIL, 2006).

A postura de revisao dos conceitos e de fungdes de protecdo exercidas pelas APPs,
de certa forma, permeia o texto da resolucao, que apresenta a necessidade da elaboracao
do plano de regularizacdo fundiéria sustentavel. Essa exigéncia permite a andlise de cada
caso em especial, com suas particularidades e solucées, condizentes com as condicoes
reais do meio em que se situa a ocupacdo. Ha, ainda, mecanismos para evitar novas
apropriacGes indevidas ou a continuidade do processo ilegal no pés-regularizacao.

O contetdo do plano engloba importantes dispositivos capazes de subsidia-
rem agoes de protecdo, conservacao e recuperacdo ambiental, mediante estudos e
analises ambientais que necessitam preceder a autorizagdo pelo érgdo ambiental
competente para intervengdes em APP, como é o caso da regularizacao fundiaria.

A resolugdo que, posteriormente, teve parte de seu contetido contemplado em
lei depende, para seu sucesso, de uma atuacdo harmonica e competente de dife-

rentes gestores ptiblicos no cumprimento do licenciamento nas esferas ambiental
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e urbana, a quem a resolucao atribui papel decisivo de aplicabilidade das excecdes

aregra geral de APP.

3.3 O tratamento das APPs dentro da nova lei da regularizagdo fundidria

A edicdo da Lei n.° 13.465/2017 foi precedida pela aprovacao da Medida Proviso-
ria n.° 759, que revogou, em 22 de dezembro de 2016, a Lei n.° 11.977/2009. No campo
das normas urbanisticas da regularizacdo, a instituicdo da Lei n.° 11.977/2009 tratou
de forma indireta dessa necessaria articulacdo ambiental urbana quando definiu o
conceito pluridimensionalidade da regularizagdo, fortalecendo, em termos de dis-
positivos, a dimensdo ambiental.

A polémica da edicdo da Medida Proviséria n.° 759/2016 gerou de imediato
ampla discussao sobre os retrocessos que acarretaria, em especial, em relacdo a
incompatibilidades com outros diplomas legais, como ja introduzido no Capitulo 2.

No que diz respeito ao tema das APPs, a lei antecessora previa o estudo técni-
co-ambiental e seu contetido minimo para a avaliacdo ambiental-urbana por uma
s instancia institucional em todos os casos de regularizacdo (ainda que a alteracao
pela Lei Federal n.° 12.424, de 16 de junho de 2011, reforcasse a necessidade de
conselho e érgdo ambiental municipal). Diferentemente do que se pode imaginar a
primeira vista, de que o tema ambiental foi simplificado na entdo medida provisoria
(que omitiu os contetidos e objetivos do estudo), ocorreu, na verdade, o contrario: o
tema se colocou com maior potencial de conflito por ter sido deixado em suspenso
um nicho de interface ambiental-urbano.

No periodo anterior a votagdo da medida proviséria que veio a se transformar
na Lei n.° 13.465/2017, houve bastante movimentacao e debate nos cendrios acadé-
mico, técnico-urbanisticos e juridicos com foco sobre as lacunas, incompatibilidades
com outras normativas e omissoes dos dispositivos que ja haviam sido mais bem
delimitados na lei anterior. Fato que se observa posteriormente, no texto da nova

lei, é que foram retratados ou mantidos, com alguma alteracdo de redacao, parte dos

199



O que avangou na regularizacéo fundiaria urbana

dispositivos anteriores, no entanto, sem apontar avancos. O quadro a seguir, sem a
pretensdo de esgotar as comparacoes, demonstra as diferencas no teor dos trés institu-
tos —a Lein.° 11.977/2009, a Medida Provisoéria n.° 759/2016 e a Lei n° 13.465/2017.

Quadro 1: Comparacgéo do tratamento ambiental e das APPs nas leis
(continua)

Lei n.°11.977/2009 MP n.° 759/2016 Lei n.°13.465/2017

Art. 53.[...] 81.° A aprovacédo

municipal prevista no caput Art. 12. A aprovagao munici-
corresponde ao licenciamen- pal da Reurb de que trata o
to urbanistico do projeto de art. 10 corresponde a aprova-
regularizacéo fundiaria de ¢do urbanistica do projeto de
interesse social, bem como ) regularizagdo fundidria, bem
ao licenciamento ambiental, como a aprovagdo ambiental,
se o Municipio tiver conselho se o Municipio tiver érgao
de meio ambiente e 6rgédo ambiental capacitado.

ambiental capacitado.
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Quadro 1: Comparagéo do tratamento ambiental e das APPs nas leis

Lei n.°11.977/2009

§ 1.° O Municipio poderd, por
decisdo motivada, admitir a
regularizagéo fundiaria de
interesse social em Areas de
Preservagao Permanente,
ocupadas até 31 de dezembro
de 2007 e inseridas em drea
urbana consolidada, desde
que estudo técnico comprove
gue esta intervencéo implica
a melhoria das condicGes
ambientais em relagéo a si-
tuacdo de ocupacdo irregular
anterior.

Fonte: Elaboragdo das autoras.

(conclus&o)

MP n.° 759/2016 Lei n.° 13.465/2017

§1° O projeto de regulariza-
¢do fundiaria de interesse
social deverd incluir estudo
técnico que demonstre a me-
Ihoria das condigdes ambien-
tais em relacéo a situacéo
anterior com a adocéo das
medidas nele preconizadas.
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Como o quadro demonstra, no que tange ao tema das ocupagoes sobre APPs,
a medida provisoéria havia suspendido parte dos dispositivos que representavam a
articulagdo urbana e ambiental com vistas a regularizacdo. O paralelo acima ainda
deixa claro o resgate de alguns contetidos relevantes da lei antecessora para a lei
nova. Cabe destacar que os dispositivos do estudo técnico que a nova lei se refere
e que foram incluidos no Cédigo Florestal se encontram em consonancia com o0s
itens componentes que ja haviam sido instituidos pela Lei n.® 11.977/2009.

Embora tenha sido resgatada pela lei atual a figura da aprovacdo ambiental-
-urbana, nos casos de municipios com érgaos competentes, é possivel observar
que ainda ndo estdo claros os contornos desse procedimento. Quais 0s passos e
requisitos dentro do processo da regularizagdo, para além do conteido do estudo

técnico, que constituem a aprovacao ou o licenciamento?

4. A guisa de definicdo de procedimentos que articulem a protecéo

ambiental a regularizacao fundiaria

No ambito das normas ambientais, os instrumentos de avaliacdo e licencia-
mento ambiental possuem vocagdo para mediar a preservacdo ambiental com o
uso dos recursos ambientais.

Entretanto, analisando as resolu¢des ambientais que tratam do tramite do licen-
ciamento, como as resolucdes Conama n.° 001, de 23 de janeiro de 1986, e n.° 237,
de 19 de dezembro de 1997, estas ndo tratam do caso especifico dos assentamentos
informais e também ndo contribuem com o esclarecimento dos procedimentos
especificos que poderiam efetivar a protecdo ambiental dentro dos processos de
regularizacdo fundidria em dreas ambientalmente sensiveis.

A discussao procedida reforca o entendimento de que a articulacdo ambiental-
-urbana da regularizacdo fundiaria passa pela definicdo de procedimentos especificos
e flexiveis de licenciamento ambiental, assim como, no caso urbanistico, passou pela

flexibilizagcdo do zoneamento de uso e ocupacao do solo com a criacdo da ZEIS.
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Questdo que poderia ter sido elucidada com a revisdao do Codigo Florestal,
que elevaria a condicdo de lei o que ja havia sido definido na Resolucdo Conama
n.° 369/2006 e poderia aprimora-la, estabelecendo as devidas articulagdes com o
plano diretor urbano e o licenciamento ambiental.

Hoje, esse conjunto de ambiguidades e de valores de dificil compatibilidade sdo
deixados a cargo do processo de licenciamento ambiental dos projetos de regulari-
zacao fundiéria, o que tem agravado a burocratizacdo do instrumento, tornando-se
um palco de muitos conflitos. Estes ocorrem toda vez que a legislacdo é cumprida,
porque, em muitos casos, prevalece a visdo apenas urbanistica da regularizagao
e as devidas compensacdes ambientais, ou mesmo sua avaliacdo ambiental para
elaboracdo do plano urbanistico ndo é realizada. Em outras palavras, na maioria
dos casos, as obras de infraestrutura de regularizacao s6 ocorrem quando o licencia-
mento ambiental ndo é cumprido, o que é, no minimo, contraditoério, pois regularizar
deveria significar cumprir a legislacao.

Estas conclusdes poem em relevo a necessidade de definicdo de um instrumento
de carater ambiental préprio para lidar com a regularizacdo capaz de minimizar
conflitos entre a gestdo ambiental e urbana.

O Plano de gestdo ambiental, adotado em alguns casos de projetos de regu-
larizacao executados com apoio de financiamentos internacionais, tem procurado
articular as exigéncias ambientais legais definidas pelo licenciamento, que, muitas
vezes, encontram-se focadas na preservacao de ecossistemas naturais, com as reais
necessidades de melhorias socioambientais da comunidade envolvida em projetos
de regularizagao fundiéria.

Esse plano vincula-se ao licenciamento ambiental e constitui em um conjunto
de medidas mitigadoras e compensatdrias a serem executadas durante as obras de
implantacdo do projeto urbanistico de regularizagao.

Se considerados os casos de regularizacdo fundidria em APPs, em que ja é exi-
gido o plano de regularizacao sustentavel, segundo a Resolucdo Conama n.° 369/2006,

na fase de estudos preliminares ao projeto urbanistico de regularizacdo, o plano de
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gestdo ambiental poderia ser o seu contraponto na fase de implantacdo das obras,
contemplando as exigéncias ambientais com maior efetividade do que os chamados
"estudos ambientais", que subsidiam o licenciamento ambiental.

A vantagem do plano de gestdo urbana é que parte da premissa de que a
area deve ser regularizada, isentando-se de questionar o que ja foi decidido no
planejamento urbano, voltando-se para a definicdo de agdes praticas de mitigacao
e levando-se em conta os aspectos ambientais e sociais da populagdo envolvida.

Assim, a exigéncia de um plano de gestao ambiental, com sua execugdo moni-
torada por 6rgdo ambiental competente, tem se mostrado uma pratica positiva e
poderia passar a se constituir num instrumento ambiental de carater legal.

Assume-se, assim, uma alteracdo do tradicional processo de licenciamento
ambiental em favor do espirito da regularizacdo fundiaria em ZEIS e do tratamento

especifico das APPs urbanas.

204



O que avancou na
regularizacao fundiaria
urbana

Conceitos, marco legal,
metodologia e pratica

Conhecer o desempenho das politicas ptiblicas de regu-
larizacdo fundiaria urbana demanda o conhecimento de
elementos capazes de fundamentar o acompanhamento
dos processos, verificando avancos e apontando im-
passes. No entanto, € sabida a limitagdo e a fragilidade
que predominam nos processos de monitoramento e
avaliacdo dos programas voltados a temadtica urbana,
de forma geral. E a regularizacao fundidria, ou as agoes
sobre as areasirregulares, ndo fogem a regra.

Este livro visa levantar as diferentes perspectivas sobre
o tema da regularizacao fundidria, desde as razées de
seu surgimento, os diferentes entendimentos da irregu-
laridade da ocupagdo urbana e seu dimensiopamento =
para avaliar a formulagéo da base normativa sobre o
tema e a formulacéo e implementacao das politicas 7
publicas que se apresentam como respostas ao proble- -f

ma. Objetiva avaliar quanto se avancou, bem como os

éxitos e os obstaculos. Os achados séo resultados de

; - ve = . EDITORA
pesquisas dos Ultimos 15 anos e se-dédo sob a perspectiva
dos investimentos realizados nas diferentes dimensdes ]
da regularizacéo, e ndo sé na titulagéo, como poderia :
levar uma visdo mais restrita da problematica da irregu- : UnB

laridade. Como:contribuicéo a elaboracéo dos projetos
urbanisticos de regularizacdo, apresentam-se resultados
de estudos sobre a l6gica metodoldgica propria desse
tipo de projeto urbanistico que deve possui na interface
entre o ambiental e o social a base para promocéo da
cidade sustentavel.




