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O TRATAMENTO LEGAL DA DIMENSAO AMBIENTAL NOS
PROJETOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE
SOCIAL: O CONFLITO URBANO-AMBIENTAL NA
PERSPECTIVA DA LEGISLACAO

RESUMO

O conflito ambiental-urbano analisado pela perspectiva da trajetoria do tratamento da
dimensdo ambiental na legislacdo urbana de regularizacdo fundiaria. As mudancas
legislativas sobre o tema refletem a tentativa de mitigar os conflitos existentes entre o
direito ambiental e o direito & moradia presentes nos projetos de regularizagdo fundiaria

de interesse social.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria. Meio ambiente. Legislacéo

ST-4: A Nova Lei de Regularizacdo Fundiaria

1. INTRODUCAO

A questdo ambiental ganhou importancia nas ultimas décadas do século XX, e esta nova
perspectiva tem rebatimento nas mais diversas areas do conhecimento, especialmente nas

Politicas Pablicas Urbanas.

O debate sobre as questdes ambientais ganhou relevo na década de 70 impulsionado
especialmente pela promocao de uma série de conferéncias internacionais, que agregaram
a participacdo heterogénea de atores politicos e sociais. A primeira delas, a Conferéncia
sobre Meio Ambiente realizada pela Organizagcdo das Nacgdes Unidas (ONU), em
Estocolmo em 1972, tratou do paradoxo desenvolvimento e meio ambiente, apontando os
impactos perversos do crescimento econdmico em relacdo a preservagdo dos recursos

naturais para as futuras geragdes nos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos e apontou



a necessidade de se estabelecer um planejamento racional na busca pela preservacgéo do

meio ambiente.

Inserido neste debate na arena internacional, o Brasil criou em 1973 o seu primeiro 6rgao
voltado a este tema, a Secretaria Especial de Meio Ambiente. A efervescéncia deste tema
no cenario mundial e nacional resultou, ainda, no ano de 1981 na publicacéo da Politica
Nacional de Meio Ambiente e na criagdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA e pouco depois, na inclusdo de um capitulo na Constituicdo Federal de 1988
(Capitulo VI, art. 225), onde o meio ambiente passa a ser definido como bem de uso
comum do povo, atribuindo responsabilidade compartilhada entre os entes federados e a

coletividade na sua preservacgdo (LOPES, 2014).

O crescimento dos debates sobre o tema ambiental reside substancialmente na percepgéo
de que as formas do desenvolvimento dos paises estdo afetando e comprometendo
severamente 0 meio ambiente e as possibilidades de acesso a ele pelas geragdes futuras.
Especificamente nos paises subdesenvolvidos, a questdo conecta-se a forma excludente
de apropriacdo do espaco urbano decorrente dos processos de urbanizagdo e

industrializacéo.

Segundo Maricato (2000), o processo que intitulou como “industrializa¢cdo com baixos
salarios” atrelado a forma como se deu o processo de urbanizacdo dos municipios
brasileiros, com destaque aos municipios da regido metropolitana de Sdo Paulo (dois
deles objeto de estudo de caso deste artigo), resulta numa forma de apropriacédo
excludente do espaco, onde a populacdo mais pobre somente encontra possibilidade de
fixacdo de sua moradia nas areas periféricas da cidade, onde ndo ha provisdo de
infraestrutura urbana, onde estdo as areas ambientalmente sensiveis e, portanto, onde a
desvalorizacdo do valor da terra € muito significativo. A auséncia de alternativas
habitacionais configuradas pelos elevados custos para aquisi¢do ou aluguel de imdveis
nas areas providas de infraestrutura urbana e as dificuldades de acesso a politicas de
habitacdo que atendessem a uma populagdo de mais baixa renda, contribuem

sensivelmente neste processo.

As areas ambientalmente protegidas, ndo atrativas para 0 mercado imobiliario, tornam-se
espacgos livres mais atraentes para a populacdo sem moradia e de baixa renda, que
encontra nessas areas uma possibilidade de habitacdo urbana, porque as muitas restricdes
a construcao, consequentemente, as tornam de baixo custo para aquisicdo ou até mesmo

inviabilizam a sua transacdo no mercado. E preciso lembrar, conforme apontou Davis



(2006), que a equacdo sobre onde morar é sempre complexa, especialmente para a
populacdo de baixa renda, que acaba submetida a condicGes precérias de moradia, sem
poder considerar trés fatores que sdo similarmente relevantes: a distancia do local de
trabalho (em geral, a oferta macica de emprego esta nas areas mais centrais da cidade e,
portanto, distantes da periferia), as condi¢es de salubridade da moradia (em geral, as
areas quando ocupadas ndo possuem provisdo de infraestrutura de saneamento urbano e
ambiental) e a seguranca em relacdo a posse do imovel (a irregularidade fundiaria expde
estas familias a desocupacbes forcadas promovidas, por exemplo, por acGes de

reintegracdo de posse).

De um lado, se amplia o ideal de preservagdo do meio ambiente, em razdo da necessidade
de se garantir as populac@es futuras um meio ambiente ecologicamente equilibrado com
equanime acesso aos recursos naturais existentes, mas, de outro, as acdes do Estado ainda
ndo dao conta de proporcionar justica espacial na forma de apropriacao da terra urbana.
Essas questbes sdo a base de duas areas diferentes politicas publicas que, embora
igualmente relevantes, se desenvolvem em permanentes zonas de tenséo e conflito entre
si: as areas de politica ambiental e a das politicas publicas urbanas, mais especificamente

a politica habitacional.

Esta tensdo permanente entre as duas politicas pode ser exemplificada pelas estratégias
de atuacdo de cada uma delas, que de forma geral constroem suas bases tedricas e legais
sob pilares distintos e, por vezes, antagénicos. Neste aspecto, a politica ambiental utiliza-
se de instrumentos como a definicao legal de areas de preservacao permanente e a criagdo
de unidades de conservacdo, todas espécies do género de “areas ambientalmente
protegidas”. Conforme apontaram Peres e Pereira (s/d), “o século XX foi marcado
mundialmente pela multiplicagdo do numero de dreas protegidas”. Este fato esta
diretamente relacionado com uma estratégia da Politica Ambiental (que estabelece quais
areas é preciso proteger da intervengdo humana) e com o Direito Ambiental, que segundo
Machado (2014) “tem como tarefa estabelecer normas que indiquem como verificar as
necessidades de uso dos recursos ambientais”’. Contudo, esta é uma estratégia que tem
implicacdes nas a¢bes da politica urbana e habitacional, porque a protecdo legal de um
determinado territorio (com restrigdes a sua ocupacdo), como ja explicitamos, afeta
diretamente as dindmicas territoriais da cidade, afetando o valor da terra, e também impde

obstaculos ao reconhecimento do direito @ moradia e posse sobre aquela terra (direitos



estes consolidados no ambito do Direito Urbanistico), de familias que se estabeleceram

em &reas tidas como protegidas.

Essa inter-relacdo entre o Direito Ambiental e o Direito Urbanistico gerou, na legislagdo
e nas publicadas posteriormente, uma série de normas que buscaram incorporar no
desenvolvimento dos projetos urbanos a necessidade de preservacdo do meio ambiente
no espaco urbano, levando-se em consideracdo que a ordenacdo das cidades passa,
necessariamente, pela preservagio do “meio ambiente natural® — especialmente porque a
urbanizacdo é um dos processos que mais impactam o meio ambiente. Sendo assim, a
questdo ambiental tornou-se também objeto das politicas publicas urbanas, cabendo-lhes
0 equacionamento das demandas oriundas da politica ambiental com aqueles da politica

urbana.

Contudo, o equacionamento entre as demandas de ambas as politicas se torna mais
complexo quando parte significativa do municipio esta inserido em area de protecédo e
recuperacdo dos mananciais, area ambientalmente protegida e de interesse regional para
0 abastecimento de &gua e, portanto, onde a construcdo de edificacdes e de obras de
infraestrutura urbana é bastante restrita, dependente de um dificil e moroso processo de
licenciamento ambiental. Especificamente no caso dos mananciais, Braga (2001) afirmou
que “(...) o avanco da urbanizagdo sobre o meio natural, de maneira desordenada, tem
causado a degradacdo progressiva de areas de mananciais, com a implantacdo de
loteamentos irregulares e a instalacdo de usos e indices de ocupac¢do incompativeis com
a capacidade de suporte do meio” (BRAGA, 2001, p.95). Nesse cenario, trava-se um sério
embate entre as areas de politicas urbanas e ambientais, com interesses em geral
diametralmente opostos: resolver o problema de moradia das populacbes que se
instalaram irregularmente nas areas de prote¢do ambiental, e, em oposicdo, a busca pela
preservacdo do meio ambiente, neste caso, da preservacao da qualidade e quantidade da

agua para abastecimento das populacdes (MARTINS, 2006).

Esse conflito, aqui chamado de conflito ambiental-urbano, entendido como o conflito
entre o direito a moradia e o direito ao meio ambiente em areas urbanas foi objeto das
legislacOes federais que trataram sobre o tema urbano, em especial do tema da

regularizagdo fundiéria de assentamentos irregulares, com o objetivo de minimizar o

! Na concepcédo de Silva (2000), existem trés aspectos do meio ambiente: o meio ambiente artificial
(construido pelo homem), o meio ambiente cultural (patriménio histérico, artistico, paisagistico) e 0 meio
ambiente natural, ou fisico.



impacto destes conflitos no processo ou nas intervengdes no territério que buscam
assegurar as familias residentes em assentamentos precarios e/ou irregulares direito a
moradia, entendido ndo somente como a seguranca juridica da posse, mas também as
condicdes adequadas de habitabilidade, com acesso a infraestrutura urbana, aos sistemas

de saneamento ambiental.

Neste caso, 0 presente artigo tem como objetivo apresentar como a dimensdo ambiental
foi sendo incorporada ao longo do tempo na legislagdo que trata de regularizagédo
fundiaria e o seu esforco em minimizar os conflitos existentes nos entendimentos entre
dois campos do conhecimento. Contudo, os conflitos expressos entre estas duas areas do
direito ainda ndo estdo resolvidos, sendo ainda necessario que ambas as esferas do direito
trabalnem juntas na construcdo de uma legislacdo integrada, que ndo resulte na
sobreposicdo ou em conflitos de normas, o que somente colabora para a ineficacia de
ambas as politicas publicas pretendidas: a Politica de Habitacdo e a Politica de Meio

Ambiente.

2. TRAJETORIA LEGAL DA DIMENSAO AMBIENTAL NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL

A dimensdo ambiental nos projetos de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de
assentamentos precarios e/ou irregulares tém ha tempos sido colocada como parte
integrante e fundamental para o desenvolvimento dos projetos habitacionais no ambito

das Politicas Municipais de Habitacao.

O Estatuto da Cidade, publicado no ano de 2001, ja apontava entre as varias de suas
diretrizes gerais para a construcao de um projeto de cidades sustentaveis a necessidade de
observacao dos principios de protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente
(artigo 2°, I e XII). Também o artigo 2° do Estatuto, que trata das diretrizes gerais da
politica urbana, destaca a necessidade de considerar na regularizacdo fundiaria e
urbanizacdo de &reas ocupadas a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais (art. 2°, X1V)2.

2 Estatuto da Cidade, artigo 19, inciso XIV“a regularizagéo fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por
populagcdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e
ocupagdo do solo e edificagbo, consideradas a situagdo socioeconémica da populagdo e as normas
ambientais” (inciso XIV).



Contudo, ate 2006 ndo havia regra legal federal especifica para o licenciamento das
intervencgdes habitacionais, isto €, dos projetos de urbanizacdo e regularizagdo fundiaria
de assentamentos irregulares que interferissem em areas de preservacdo permanente, que
até aquele momento, se dava por meio dos regramentos existentes na legislacdo ambiental
e urbana dos Municipios, especialmente por meio de convénios com os 6rgdos ambientais

estaduais.

Até entdo, a legislacdo federal ambiental estava compilada no entdo vigente Cddigo
Florestal — Lei n®4.771/1965, que conceituava as areas de preservacdo permanente (inciso
I1, §2°, do artigo 1°) como area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a
func@o ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica,
a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar
das populacdes humanas. Como regra geral pelo Codigo Florestal a intervencdo ou
supressdo de vegetacdo em areas de preservacdo permanente somente poderia ser
autorizada pelo 6rgdo ambiental competente nos casos definidos pela lei como de
utilidade publica ou de interesse social, em casos devidamente justificados e em que ndo
houvessem alternativas locacionais (caput, art. 4°). Nas hipoteses de interesse social,
arroladas nas alineas do inciso V, §2°do artigo 1°, ndo havia qualquer mengao aos projetos
de urbanizacdo ou de regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios, 0 que, na
pratica, resultava no indeferimento dos pedidos de licenciamento de projetos

habitacionais que previssem alguma consolidacio de moradias em APP3,

Segundo Ramalho (2013), a Resolugdo CONAMA n° 369/2006 foi o primeiro
instrumento a tratar da questdo da regularizacdo fundiaria de interesse social em areas de

preservacao permanente, com parametros especificos.

A Resolugdo CONAMA n° 369/2006 foi editada para regulamentar as alineas “c” dos
incisos 1V e VI do § 2° do artigo 1° do entdo vigente Codigo Florestal. Tais alineas
definiam como competéncia do CONAMA a identificacdo de quais obras, planos,
atividades ou projetos poderiam ser considerados de utilidade pablica ou de interesse
social para os fins de aplicacdo do previsto naquele Codigo como excecles a regra geral
para as autorizagdes de supressdo de vegetacao e intervengdes em APP, sendo estes casos

entendidos como agdes de carater eventual e de baixo impacto ambiental.

3 Sobre este tema ver Santos (2012)



Neste contexto, criou-se em tal resolugdo a denominagdo “Regularizagdo Fundiaria
Sustentavel de Area Urbana”, entre o rol das intervengdes de interesse social, que foram

identificadas no inciso Il do artigo 2° desta resolucéo.

Prevista na Secdo IV (artigo 9°) da Resolucgdo, a Regularizacdo Fundiaria Sustentavel de
Area Urbana definiu como seu objeto as ocupacBes urbanas (i) de baixa renda
predominantemente residenciais, (ii) declaradas como Zonas Especiais de Interesse
Social — ZEIS, (iii) que possuissem implantadas no minimo trés dos seguintes itens de
infraestrutura urbana: malha viaria, captacdo de aguas pluviais, esgotamento sanitario,
coleta de residuos sélidos, rede de abastecimento de dgua, rede de distribuicdo de energia,
e (iv) consolidadas até 10 de julho de 2001 (data de publicacdo do Estatuto da Cidade),
que estivessem localizadas nas faixas de APP também definidas no inciso 1V, do artigo
9° desta resolugéo (margens de curso d’agua, entorno de lagos, lagoas e reservatorios

artificiais, topo de morros e montanhas e restingas).

Além disso, determinou a elaboracdo de um Plano de Regularizacdo Fundiaria
Sustentéavel (art. 9°, VI), com um conteddo minimo, que se refere, em sintese, a um
diagnostico urbanistico e ambiental da area, incluindo levantamentos de situacdes de
risco, vulnerabilidade social e ambiental e caréncia de infraestrutura urbana e de
saneamento ambiental e, ainda, vinculado a apresentacdo de medidas para a preservacao,
a conservacdo e a recuperacdo da APP ndo passivel de regularizacdo nos termos da
resolucdo e também comprovacdo da melhoria das condicdes de sustentabilidade urbano-
ambiental e de habitabilidade dos moradores. Havia, ainda, disposicdo no sentido de que
0 Plano de Regularizacdo Fundiéria deveria assegurar a nao ocupacdo de APP

remanescentes.

Especificamente sobre as APP remanescentes, Ramalho (2013), destaca a imprecisdo do
termo utilizado, que permite distintas interpretac6es. A primeira no sentido de que as APP
ndo ocupadas na area de intervencdo devem ser identificadas no projeto como areas a
recuperar e, o segundo entendimento, de que as APP remanescentes sdo aquelas liberadas

de ocupagéo no &mbito do projeto e que precisam ser recuperadas.

A impreciséo na defini¢do do conceito legal abriu brechas para o surgimento de conflitos

em sua interpretacdo e ampliou as dificuldades no licenciamento de projetos de interesse



social, como se pode extrair de artigo que abordou as dificuldades de licenciamento do

Jardim Cristiane, no Municipio de Santo André*,

A Resolucdo CONAMA n° 369/2006 apesar de buscar mitigar os conflitos urbanos e
ambientais representados respectivamente, de um lado pela regularizacdo fundiaria das
ocupacdes em APP como forma de garantia do direito a moradia, e de outro, pelos
interesses de salvaguarda dos recursos ambientais, ao final sofreu criticas severas dos
técnicos e 6rgdos que trabalhavam na época com as politicas municipais de habitaco®.
Duas principais questdes trazidas pela Resolugdo sdo importantes para compreender as
dificuldades no licenciamento destas intervengdes. A Resolucdo ndo permitia a
regularizag&o fundiéria nas faixas de APP no entorno de nascentes, e, além disso, definiu
metragem determinada para as faixas de APP passiveis de regularizacéo (e que deveriam
ser desocupadas no &mbito dos projetos habitacionais). Assim, a APP de curso d’agua
deveria ter uma faixa livre de 15 metros, e 50 metros para o entorno de lagos, lagoas e
reservatorios artificiais (alinea “a”, IV, art. 9°), além de 150 metros para as restingas

(alinea “c”, IV, art. 9°).

A Resolucdo atribuia, ainda, ao 6rgao ambiental competente a responsabilidade pela
emissdo das autorizacdes de intervencdo ou supressdo de vegetacdo em APP previstas
nesta resolugdo. Conforme previsdo do seu artigo 4°, o Municipio poderia ser o érgdo
ambiental competente, nos casos de autorizacdo de intervencao ou supresséo de vegetacdo
em éareas urbanas, desde que possuisse Conselho de Meio Ambiente com carater
deliberativo, Plano Diretor (ou Lei de Diretrizes Urbanas, para os Municipios com menos
de 20 mil habitantes) e, ainda, uma anuéncia prévia do 6rgdo ambiental estadual,

fundamentada em parecer técnico.

A partir de entdo, a competéncia para autorizar a intervencdo ou supressao de vegetacdo
passou a alguns municipios no Estado de Sdo Paulo, por meio da realizacdo de Convénios

com o 6rgdo ambiental estadual.

Em 2009, com a publicagédo da Lei Federal n®11.977/2009, que trouxe uma normatizagao
especifica para a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, o tratamento
ambiental dos assentamentos irregulares foi considerado como parte integrante do Projeto

de Regularizacdo Fundiéria de Interesse Social, na medida em que nele deveriam estar

4 Sobre este tema ver Denaldi; Jodas (2012)
® Sobre este tema ver Santos, 2008.



previstos 0s parametros urbanisticos e ambientais especificos definidos com base nas

caracteristicas da ocupacao (artigo 54).

Seguindo nas tentativas de mitigar os conflitos existentes nos licenciamentos ambientais
de urbanizag6es e regularizacao fundiaria & conhecidos e verificados pelos municipios
executores da politica de Habitacéo, esta lei deixou explicito que a aprovacdo municipal
do Projeto de Regularizacdo Fundidria correspondia ao licenciamento urbanistico e ao
licenciamento ambiental, neste Gltimo caso se 0 Municipio possuisse Conselho de Meio
Ambiente e 6rgdo ambiental capacitado (artigo 53). Esclareceu ainda a lei, que 6rgéao
ambiental capacitado corresponderia ao 6rgdo municipal que possuisse em seus quadros
ou a sua disposicao profissionais com atribuicdo para analise do projeto e decisdo sobre
o licenciamento ambiental (82°, art. 53).

Esta lei federal admitiu, ainda, a regularizacdo fundiaria de interesse social em areas de
preservacdo permanente ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em area urbana
consolidada, desde que apresentado estudo técnico que comprovasse que a intervengao
implicaria na melhoria das condi¢cbes ambientais em relacdo a situagdo de ocupagéo
irregular anterior (81°, artigo 54). O contetdo minimo deste estudo foi definido pela lei,
no seu §° 2° do mesmo artigo, e de forma geral, porém de forma mais simplificada,
apresenta 0 mesmo conteido do que havia sido previsto na Resolugdo CONAMA n°
369/2006, para o entdo denominado Projeto de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel.

N&o € incorreto afirmarmos que a Lei Federal n® 11.977/2009 tentou resolver os principais
conflitos ainda pendentes apds a publicacdo da Resolucdo CONAMA n° 369/2006. Por
este motivo, no regramento que estabelece acerca das intervencdes em APP ndo ha
distincdo entre os seus tipos, usando a terminologia genérica de areas de preservacao
permanente, incluindo neste caso as APP que haviam sido excluidas pela resolucao
CONAMA, como as APP de Nascente.

Além disso, ndo estabeleceu metragens determinadas para as faixas de APP, que nos
termos da CONAMA 369/2006, precisariam ser liberadas no &mbito dos projetos de
regularizagdo, deixando para que as areas de remocao e 0s seus respectivos limites sejam
definidas no a&mbito do projeto, em funcdo das caracteristicas da ocupagdo e

caracteristicas ambientais da area.

Em relacdo as definicbes de competéncia para o licenciamento a Lei n® 11.977/2009

determinou o Municipio, com Conselho de Meio Ambiente e 6rgéo capacitado, o 6rgéo



competente para o licenciamento dos projetos de regularizacdo fundiaria, excluindo
qualquer previsdo da necessidade de prévia anuéncia do 6rgao ambiental estadual, tal

como previsto na resolucédo anterior.

Para os casos em gque 0 Municipio ndo possuia a estrutura institucional necessaria para
ser competente pelos licenciamentos, a lei também deixou claro que a intervencdo ou
supressao de vegetacdo em areas de preservacao permanente nos casos de regularizacéo
fundiaria de interesse social poderia ser admitida pelos Estados. Ainda neste caso,

permanece sob a responsabilidade do Municipio o licenciamento urbanistico do projeto.

A expectativa com a delimitacdo da competéncia municipal para os licenciamentos
ambientais dos projetos habitacionais por ele mesmo desenvolvidos, tinha relagéo direta
com a perspectiva de diminuir a distancia entre a politica ambiental e habitacional de
forma a reduzir as lacunas existentes e as divergéncias entre as duas areas que emergem
com forca nos processos de licenciamento destas intervencdes. Esperava-se, maior
facilidade de comunicacéo e interpretacdo dos projetos desenvolvidos na mesma escala
federativa. Isto porque, os licenciamentos de projetos de regularizacdo fundiaria levados
para licenciamento junto ao 6rgdo ambiental estadual colaboravam substancialmente na
ampliacdo dos conflitos urbanos e ambientais, na medida em que era avaliado por uma

equipe de técnicos distantes da realidade do territério.

Em 2012, a partir das disposicOes trazidas pela Lei n°® 11.977/2009, a Lei n® 12.651/2012,
que revogou o entdo vigente Cddigo Florestal — Lei n® 4.771/1965 — incorporou em seu
texto (nos artigos 64 e 65), com redacdo idéntica, as disposicdes trazidas pela legislacdo
de regularizacdo fundiaria acerca da possibilidade de autorizacdo para intervencao e
supressdao de vegetacdo em areas de preservacdo permanente, inclusive, fazendo
referéncia aos artigos da Lei n® 11.977/2009 que tratavam sob o tema e sob a prevaléncia

dos dispositivos desta lei no que se referia a regularizacdo fundiaria de interesse social.

No que se refere a possibilidade de autorizacéo de intervencdo em APP e supressao de
vegetacdo, destaca-se que o artigo 8° estabelece, de forma parecida com o antigo Codigo
Florestal, que a autorizacgdo de intervengdo ou supressao de vegetacdo nativa em APP,
somente ocorrerd nos casos de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental. Contudo, desta vez incluiu-se entre as hipdteses de interesse social a
“regularizacdo fundiaria de assentamentos humanos ocupados predominantemente com
populacdo de baixa renda em areas urbanas consolidadas” (artigo 3° 1X), néo

remanescendo quaisquer davidas acerca do carater de interesse social destas intervencgdes.



O debate que persiste (até os dias atuais) ap0s a publicacéo desta lei refere-se a revogacgéo
tacita ou ndo da Resolucdo CONAMA n° 369/2006, em funcdo da retirada da lei da
delegacdo ao CONAMA para que, por meio de resolucéo, indicasse outras obras, planos
ou atividades que iriam compor as hipoteses de utilidade publica e interesse social. Sobre
este tema, tem-se que ndo houve revogacdo expressa da resolucdo pelo CONAMA e o
entendimento sobre a aplicacdo ou ndo desta resolucdo passa pela necessidade de uma
analise juridica pelos 6rgéos ambientais competentes. Neste sentido, a Advocacia Geral
da Unido, provocada em consulta pelo IBAMA®S, manifestou-se no sentido de que a
publicacdo da Lei n° 12.651/2012 ndo revoga tacitamente a normativa de forma
automatica. Isto quer dizer, que a vigéncia ou ndo da resolucdo depende da avaliagdo
sobre se o dispositivo invocado guarda ou ndo compatibilidade com o disposto na Lei n°
12.651/2012. Se o dispositivo for plenamente compativel com o disposto na lei ndo tera
havido a revogacéo tacita. O mesmo nao ocorrera quando a disposicao da Resolucgéo for
contraria ao disposto no Novo Codigo Florestal. Para a AGU, tem-se por exemplo a
manutencdo dos artigos 5° e 6° da Resolugdo n° 369/2006 por serem plenamente

compativeis com o que esta disposto na lei.

No que refere especificamente ao artigo 9° da Resolugdo CONAMA 369/2006,
entendemos que se operou a revogacdo tacita, considerando que tais disposicoes
conflitam com as regras estabelecidas para as intervengoes e supressdes de vegetacdo em
APP para os casos de regularizacdo fundiaria, conforme estabelecidos nos artigos 64 e 65
da Lei n® 12.651/2012. Contudo, ha ainda entendimentos opostos ao presente. Exemplo
disso, sdo as manifestacfes exaradas pelos técnicos da Secretaria do Verde e meio
Ambiente — SVMA da Prefeitura de Séo Paulo, cujo entendimento é o de que ainda se
aplica aos casos de regularizacdo fundiaria as metragens previstas para as faixas de APP
previstas na Resolucdo n° 369/2006, tendo em vista a Lei n® 11.977/2009 foi omissa

quanto a definicio destas faixas’.

A publicacdo da Lei n° 12.651/2012 significou um passo na tentativa de a legislacéo
ambiental incorporar os preceitos formulados na legislagdo urbana e correspondeu a um
marco importante, porque hd no campo ambiental resisténcia consideravel a aplicacdo de
uma regra estabelecida em uma legislacdo ndo ambiental, que ampliava as possibilidades

de autorizacdo em relacéo a entéo vigente Resolugdo CONAMA n° 369/2006.

6 A manifestacdo da AGU sobre o tema consta da Orienta¢cdo Normativa Juridica n? 48/2013/PFE/IBAMA
7 Sobre este tema ver SEPE; PEREIRA; BELLENZANI (2014)



Nova mudanca ocorreu em dezembro de 2016, com a publicacdo da Medida Provisoéria
n° 759, de 22 de dezembro de 2016, que revogou integralmente as disposices sobre
Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos trazidos no Capitulo 111 da Lei n®11.
977/2009 e trouxe novas disposicGes sobre o tema da regularizacdo fundiaria. Esta
Medida Provisoria, que sofreu alteracdes significativas durante o processo legislativo de
conversao, foi convertida na Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, que aborda no Titulo

I11 desta lei 0 que denominou de Regularizacdo Fundiaria Urbana.

As alteracdes legais em relacdo aos aspectos ambientais trazidas pela nova legislacdo néo
se diferenciam substancialmente das regras que ja haviam sido estabelecidas pela Lei n°
11.977/2009, mas parecem tentar ainda simplificar e tornar ainda mais explicito que a
dimensdo ambiental dos projetos de regularizacdo fundiéria deve ser tratada de forma
integrada a dimensdo urbanistica e aprovada pelo mesmo 6rgdo competente, de forma

geral, o Municipio.

Neste aspecto, a Lei n® 13.465/2017 previu no paragrafo 2° do artigo 11, que os nucleos
urbanos informais (nova denominacdo dada pela lei aos assentamentos irregulares)
situados total ou parcialmente em area de preservacdo permanente ou unidade de
conservacao de uso sustentadvel ou de protecdo de mananciais definidas pela Unido,
Estados ou Municipios, a regularizacdo fundiaria devera observar o disposto nos artigos
que tratam sobre o tema na Lei n° 12.651/2012, reforcando ainda a obrigatoriedade de
elaboracdo dos estudos técnicos que comprovem e justifiguem a melhoria das condicGes

ambientais promovidas pela regularizacéo fundiaria (chamada pela Lei de REURB).

Por sua vez, a redacdo dos artigos da Lei ambiental n® 12.651/2012 que tratavam sob o
tema (artigos 64 e 65) foram alterados pela nova legislacdo federal de regularizagédo
fundiaria passando a deixar neles a expressa possibilidade de regularizacdo fundiaria em
areas de preservacdo permanente, o que se da por meio da aprovacdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizacdo fundiaria urbana, no
caso a Lei 13.465/17.

Tal aprovacgdo poderé se dar condicionada a apresentagdo do estudo técnico da melhoria
das condi¢bes ambientais, cujo conteudo minimo e critérios de elaboragdo estdo agora
dispostos na legislacdo ambiental — Lei n® 12.651/2012 — e ndo mais na legislac¢éo urbana,
como era no caso da Lei n°® 11.977/2009. Em resumo, a Lei n® 13.465/17 previu a

possibilidade de regularizacdo fundiaria em APP, vinculando as a¢des necessarias para



tanto, as previsdes contidas na legislagdo ambiental, que registra-se, sdo diferentes para

as modalidades de regularizacdo de interesse social e interesse especifico.

No que se refere as competéncias para o licenciamento ambiental dos projetos de
regularizacdo fundiaria, a Lei n® 13.465/2017 buscou esclarecer e simplificar, ainda mais,
0 que ja havia sido apontado pela Lei n°® 11.977/2009. O artigo 12 da Lei n® 13.465
estabelece que a aprovacao municipal do projeto de regularizacéo fundiaria corresponde
a aprovacao urbanistica e também ambiental, neste Gltimo caso, se 0 Municipio tiver

Orgao ambiental capacitado.

No paragrafo 1° deste artigo, a lei esclarece que se entende por 6rgdo ambiental
capacitado aquele que possua em seus quadros ou a sua disposi¢do profissionais com
atribuicdo técnica para analise e aprovacdo dos estudos técnicos de melhoria das
condi¢cdes ambientais, reforcando que isto se da independentemente da existéncia de
Conveénio celebrado com os Estados ou Unido. Veja, que a nova legislacao dispensou a
obrigatoriedade do Municipio ter um Conselho de Meio Ambiente, tal como estava
anteriormente previsto na Lei n® 11.977/20009.

Tal como a lei n°® 11.977/2009, também a lei n°® 13.465/2017 n&o se manifestou
expressamente sobre as dimensdes das faixas de APP. Contudo, em nosso entendimento
como a Lei n°® 12.651/2017 determina todos os elementos que devem conter 0 Estudo
Técnico das Melhorias das Condi¢cbes Ambientais e nele ndo consta quaisquer limitacdes
quanto as faixas de APP, ndo poderia prosperar o entendimento de que estdo mantidas as

disposicdes da Resolugdo n® 369/2006 sobre o tema.

Além disso, a previsdo expressa da desnecessidade de convénios celebrados com o0s
Estados ou Unido relacionava-se com o entendimento, explicitado pelo 6rgdo ambiental
estadual de Sdo Paulo, de que mesmo que o Municipio tivesse Conselho de Meio
Ambiente e 6rgdo ambiental capacitado, havia a necessidade de celebracdo de Convénio
com a Secretaria de Estado de Meio Ambiente, conforme previsdo contida no Decreto
Estadual n° 55.149/2009, artigo 3°, que concedeu autorizacdo para a CETESB celebrar
convénios com 0s municipios paulistas visando a fiscalizacdo e o licenciamento
ambiental, observadas as diretrizes do Conselho Estadual do Meio Ambiente -
CONSEMA para a descentralizagdo do licenciamento ambiental. O §2° do mesmo artigo
define ainda que os convénios a serem celebrados com os Municipios deveréo estabelecer

a relagéo de atividades, obras e empreendimentos de impacto local, a serem licenciados



ou autorizados pelos Municipios, bem como deverdo prever cooperacao técnica e

administrativa entre os participes.

Neste sentido, a legislacdo federal de regularizacdo fundiéria parece ter se preocupado
em afastar a aplicacao da legislacao estadual, em relacdo a obrigatoriedade de celebragéo
de convénios, como forma de restringir os conhecidos obstaculos enfrentados para os
licenciamentos de projetos de regularizacdo fundiaria que tenham interferéncia em areas

ambientalmente protegidas.

Em se tratando de regularizacdo fundiaria no Estado de S&o Paulo é importante salientar
que as competéncias de licenciamento até o0 momento apresentadas sao diferentes para as
areas de protecdo e recuperacdao dos mananciais, onde o licenciamento das intervencdes
em assentamentos irregulares se da por meio de um Programa de Recuperacdo de
Interesse Social — PRIS, regulado por meio das legislac6es estaduais especificas. Nestes
casos, a competéncia para o licenciamento é do 6rgao ambiental estadual, a CETESB —
Companhia Ambiental do Estado de SP.

3. CONSIDERACOES FINAIS: OS CONFLITOS AMBIENTAIS-URBANOS
NOS PROJETOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Analisando a trajetdria das legislagdes ambientais e urbanas que tratam das intervencdes
urbanas de regularizacdo fundiaria e intervencdes de urbanizacdes de assentamentos é
possivel concluir facilmente que houve um avango normativo na tentativa de aproximar
os dois campos do conhecimento e reduzir os diversos conflitos que se apresentam no
ambito das Politicas Ambiental e de Habitacdo, cuja missdo é de um lado garantir o direito
a moradia a familias de baixa renda, e de outro, a garantir adequadas e sadias condicdes

ambientais para esta e paras geracdes futuras.

Entretanto, apesar do avanco que se pode observar, ha ainda questdes que distanciam o
campo do direito ambiental do direito urbanistico e este distanciamento pode também ser
observado na forma em que esta legislacéo foi construida. O primeiro ponto que podemos
destacar é o j& antigo debate da aplicacdo das regras do Codigo Florestal ao ambiente

urbano.

Neste aspecto, o Codigo Florestal de 1965, quando publicado, ndo apontava
expressamente a sua aplicacdo sobre as areas urbanas. Contudo, a legislagdo encerrou este

debate quando, em 1989, por meio da Lei n° 7.083, alterou o artigo 2° do Codigo Florestal



e inclui um paragrafo que submeteu as regras previstas para as areas de preservagao

permanente também para as existentes nas areas urbanas.

No entanto, mesmo vencido o debate legal sobre se a legislacdo ambiental é aplicavel ou
ndo as areas urbanas, remanesce a sensacao de que esta legislacdo deveria entdo aborda-

la com maior especificidade e compreensao de suas caracteristicas.

A publicacdo da Lei n® 12.651/2012 ndo superou este entrave. Apesar de um inegavel
avanco no reconhecimento das intervencgdes habitacionais como de interesse social e de
prever mecanismos de excecao as regras mais rigidas de protecdo ambiental, como no
caso de intervencdo em APP para regularizacao fundiaria, podemos dizer que ndo ha um

didlogo efetivo de integracéo desta legislacdo com as questdes e legislacdes urbanas.

Em relacdo a sua aplicabilidade as areas urbanas, o Novo Cddigo Florestal tratou de
reproduzir a mesma ideia de sua aplicacao sobre este territorio, mas ndo prevé distincao
de conceitos e regras para as areas de preservacao permanente em meio urbano. O debate
das faixas de APP e suas respectivas metragens séo bons exemplos do que precisamos
demonstrar. A determinacdo de uma metragem igual para as areas de preservacdo
permanente tanto no meio rural, quanto urbano demonstram que ndo ha uma preocupacao
de estabelecer um tratamento legal adequado as areas de APP urbanas, o que s6 colabora
na ampliacdo dos conflitos entre os interesses de protecdo ambiental e regularizacdo

fundiaria urbana.

Além disso, tal dificuldade de integracdo entre as normas dos dois campos do
conhecimento faz com que lacunas legais sejam utilizadas como forma de obstruir o
andamento das acgdes e intervencfes da Politica de Habitacdo. Assim, temos que as
alteracBes na legislacdo urbana, de forma a permitir a regularizagdo fundiéria de
assentamentos inseridos total ou parcialmente em areas de preservacdo permanente, se
deram substancialmente a partir das legislacdes urbanas sobre regularizacdo fundiéaria.
Desde a Lei 11.977/2009, que tentou corrigir as muitas criticas que foram realizadas a
Resolugdo CONAMA n° 369/2009, e que efetivamente criava muitos obstaculos a
regularizagdo dos assentamentos, até as Ultimas alteracdes propostas na Lei n°
12.651/2012 pela Lei n°® 13.465/2017, como forma de garantir na legislagdo ambiental a
excecdo necessaria ao bom andamento das intervengdes habitacionais, € possivel perceber
que todas se trataram ndo de um processo de integracdo entre as politicas, mas de uma
forma de tentar garantir a efetividade das intervengdes de regularizagdo fundiaria em

areas de preservacdo permanente.



Note-se, por exemplo, que o0s artigos que tratam da excecdo as regras gerais estdo
colocados no Capitulo da lei que trata sobre suas disposi¢des transitérias (Capitulo XI1I)
e completamente deslocado do capitulo que trata especificamente do regime das Areas de

Preservacdo Permanente (Capitulo Il), destinado exclusivamente a este tema.

N&o por outro motivo, se ndo pela absoluta falta de integracédo entre as politicas e as suas
respectivas legislacdes, que temas como a aplicacdo ou ndo da Resolugdo CONAMA n°
369/2006, mesmo ap6s a publicacdo da Lei n° 12.561/2012 e da Lei n° 13.465/17,
continuam a assombrar os técnicos que trabalham com regularizacdo fundiaria. S&o
muitos, ainda, os ajustes que precisam ser realizados entre ndo somente as questfes
legislativas para que ndo existam duvidas sobre a legislacdo efetivamente aplicavel aos
casos de regularizacdo fundiéria e sobre quem é o 6rgdo ambiental competente para tanto.

Neste aspecto, as divergéncias de competéncia ainda se revelam um problema grave no
Estado de Sao Paulo. A CETESB, 6rgéo licenciador ambiental do Estado, em muitos
casos permanece com o entendimento de que a autorizagéo de intervencgéo e supressdo de
vegetacdo em dareas de preservacdo permanente pelo Municipio prescinde de prévia
celebracdo de convénio com aquele o6rgdo, em afronta a divisdo de competéncias
ambientais determinada pela Lei Complementar n® 140/2011. As legislacdes estaduais

ainda estabelecem a necessidade do Convénio, ndo tendo sido revogadas até o0 momento.

E certo que, na maior parte das vezes, as alteragdes legislativas acompanham os avangos
ou as necessidades que vao sendo percebidas ao longo do desenvolvimento das Politicas
Publicas. No caso da Politica de Habitacdo e das intervencdes de regularizacdo fundiaria
este aspecto é bastante notdrio. Quando foi publicada a Lei n® 11.977/2009 os
procedimentos de regularizacdo fundiaria ja eram elaborados pelos municipios ha tempos
e a sua formatacdo se deu, em grande parte, pelo acimulo da experiéncia nos muitos anos

de dificuldades encontradas no desenvolvimento destes processos.

Contudo, entendemos que no estagio em que ja se encontram o desenvolvimento das
Politicas, tanto habitacionais quanto ambientais, ndo é mais possivel evoluir sem que seja
possivel encontrar o caminho da sua efetiva integracdo. N&o se trata, obviamente, de
acreditar que o conflito ambiental-urbano se resume as dificuldades em relacdo aos
aspectos legais, mas certamente estes conflitos sdo estruturais para os demais conflitos
que se apresentam nestas areas e que precisam ser melhor aprofundados, como a
burocracia ambiental e as suas decisdes no &mbito dos processos de licenciamento destas

areas.
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