~ REGULARIZAGAO FUNDIARIA
EM AREA DE PRESERVAGAO PERMANENTE:
A RESOLUCAO CONAMA 369/2006

Ximena Cardozo Ferreira*

Resumo: O presente trabalho consiste numa primeira analise acerca da Resolugéo n® 369/2006 do CONAMA,
especificamente no que concere a regularizagao fundiaria sustentavel de area urbana (Secéo IV), abordando
temas como parcelamento do solo urbano e areas de preservagéo permanente, identificando avancos e problemas
na flexibilizac&o proposta pela novel normatizagéo.

1 A “cidade ilegal” e a necessidade de regularizacao:
o problema da ocupacao de areas de preservacao permanente

A crescente urbanizagdo e o desenvolvimento desordenado das cidades
revela um panorama de irregularidade na constitui¢éo do espago urbano, gerando
o fendbmeno comumente denominado “cidade ilegal”. Com efeito, além do grave
problema socioambiental criado pelas invasdes de areas — publicas, em geral,
e de preservagdo, no mais das vezes — proliferam os loteamentos irregulares
ou clandestinos, constituidos pelos empreendedores com o objetivo Unico de
promover a venda de lotes, sem qualquer preocupacdo de ordem urbanistica ou
registral.

A realidade talhada € de absoluta ilegalidade: via de regra, o loteador
locupleta-se com a venda dos lotes entregando-os desprovidos de quaisquer
obras de infra-estrutura basica (agua, luz, esgoto) — existente, quando muito, a
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abertura de vias de circulacdo precérias. Nao fosse isso suficiente, ao final do prazo
contratual — tenha-se presente que adquirentes de baixo poder aquisitivo, como
€ a regra nesses casos, somente tém acesso aos lotes através de pagamento em
prestacdes — 0 promitente-comprador vé-se impedido de obter a escritura definitiva
de seu imdvel, ja que, perante o Registro de Imdveis, o loteamento néo existe.

Ante o problema instalado, a regularizacao é imperiosa, tanto sob o ponto de
vista urbanistico quanto fundiéario, a fim de proporcionar aos adquirentes dos lotes
condicOes de habitacdo condizentes com o principio constitucional da dignidade
humana e, ainda, assegurar-lhes o exercicio do também constitucional direito de
propriedade.

Ocorre que casos hd — e muitos — em que a area atingida pela invasao
ou pelo irregular parcelamento do solo urbano reveste-se da caracteristica
da imodificabilidade, por forca de lei, visto tratar-se de area de preservacéo
permanente. Além da problematica relativa a alteracdo das caracteristicas
ecoldgicas essenciais dessas areas, presente estd o obstdculo da vedagdo de
parcelamento do solo em areas “de preservacdo ecoldgica”, pelo inciso V do
paragrafo Unico do artigo 3° da Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°
6.766/79).

Nesse contexto é que surge a novel Resolucdo 369, editada em marco de
2006 pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, que, ao dispor
sobre hipdteses de intervencgao ou supressdo de vegetacdo em areas de preservagdo
permanente, prevé, na Secdo IV, a regularizacdo fundiéria sustentavel de area
urbana, cujos critérios este trabalho se propde a analisar.

2 Modalidades de parcelamento do solo urbano

O parcelamento do solo para fins urbanos pode dar-se através de uma das
trés modalidades referidas pela legislagdo: loteamento, desmembramento ou
desdobro. A Lei n® 6.766/79, contudo, ndo define o desdobro, que constitui a
divisdo de um lote, sem o objetivo de urbanizacao.

Com efeito, o loteamento € definido pela legislagdo como “a subdivisdo da
gleba em lotes destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de circulacéo,
de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias
existentes” (paragrafo 1° do artigo 2°).

O desmembramento, por seu turno, da-se através do aproveitamento do
sistema viario existente, sem abertura ou prolongamento de vias publicas.
Submete-se, contudo, as mesmas disposi¢cdes legais que o loteamento,
como resta cristalino da redacdo do caput do artigo 2° da Lei n° 6.766/79,*

1 =Art, 22, O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento,

observadas as disposicdes desta Lei e as das legislagdes estaduais e municipais pertinentes.”
(grifamos)
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bem como do artigo 11 do mesmo diploma.z A definicdo, contudo, néo
esta na legislacdo federal, visto que o paragrafo 2° do artigo 2° foi vetado
quando da edicdo da Lei n® 9.785/99, que introduziu modificacbes na lei do
parcelamento do solo.

Importante considerar que — consabido que a lei ndo contém palavras
inlteis — o loteamento e o desmembramento sdo modalidades de divisdo da
gleba em lotes. A subdivisdo de um lote, pois, consiste em mero desdobro, ndo
sujeito as exigéncias da Lei n® 6.766/79. Nesse sentido a posi¢cdo consagrada
do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo:®

Se ndo é a gleba que estd sendo dividida em lotes, mas, simplesmente, um lote (de
500m?) que esta sendo desdobrado em duas partes, nao se trata de desmembramento,
mas de simples desdobre, nao suijeito a Lei 6.766/79. (Ap. 826-0, do Conselho Superior
da Magistratura do TJSP, de 17/2/82)

Nesse sentir, a Unica modalidade de parcelamento ndo adstrita as
exigéncias impostas pela Lei n° 6.766/79 é o desdobro da &rea, visto que ndo
detém potencialidade de influir nos padrées urbanisticos do municipio. De resto,
loteamento e desmembramento de glebas somente serdo autorizados mediante
o0 regular processamento do empreendimento, nos termos da lei federal e das
estaduais e municipais porventura existentes.

3 Areas em que é vedado o parcelamento do solo

A Lein®6.766/79 prevé, no paragrafo Unico do artigo 32, hipoteses em que
ndo sera admitido o parcelamento do solo. S&o elas:

Art. 3°(...)

Parégrafo tnico. Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| — em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar 0 escoamento das aguas;

[l - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a satde publica,
sem que sejam previamente saneados;

Il — em terreno com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se
atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes;

IV — em terrenos onde as condicdes geoldgicas nao aconselhem a edificagéo;

V — em éreas de preservacdo ecolégica ou naquelas onde a poluicdo impeca
condi¢des sanitarias suportaveis, até sua correcéo.

“Art. 11. Aplicam-se ao desmembramento, no que couber, as disposi¢des urbanisticas vigentes para
as regides em que se situem ou, na auséncia destas, as disposi¢des urbanisticas para os loteamentos”.
Referéncia de Arnaldo Rizzardo na obra “Promessa de compra e venda e parcelamento do solo
urbano”, p. 63.
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Da analise do dispositivo transcrito verifica-se que nos casos dos incisos
I, I, 11l e V (segunda parte) a vedacéo é relativizada pela previsdo de medidas
mitigatdrias — que, uma vez implementadas, podem conduzir a autorizacéo de
parcelamento do solo. Outra € a situagdo, contudo, dos incisos IV e V (primeira
parte): ausente previsdo de afastamento dos Obices, afigura-se aparentemente#
absoluta a proibicao de constituicdo de lotes nessas areas.

Dentre as hipdteses de vedacdo “absoluta” do parcelamento do solo,
pois, encontram-se as “areas de preservacao ecoldgica” (inciso V, primeira
parte), que a doutrina esforgou-se por definir, ante a omisséo da lei e a néo-
utilizacdo dessa expressdo em qualquer outro diploma leg4al. Assim, diante da
necessidade de uma interpretacao extensiva, consentanea com as preocupacoes
de preservacdo ambiental, inclinou-se a doutrina por incluir nesse conceito
todos os espagos protegidos pela legislacao: areas de preservacao permanente,
de reserva legal, tombadas e todas as espécies de unidades de conservacao,
bem como as areas “de interesse especial” referidas no artigo 13 da lei do
parcelamento do solo.

4  Areas de preservacdo permanente

Incluidas, portanto, no conceito de “areas de preservacdo ecoldgica”,
as areas de preservacdo permanente (APPs) vém definidas pelo Cddigo
Florestal® de 1965 como as situadas ao longo ou ao redor de corpos hidricos,
em nascentes, topos de morros, encostas com declividade superior a 45
restingas (como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues), bordas
de tabuleiros ou chapadas, ou em altitude superior a 1.800 metros (artigo 2°).6

O artigo 3° do Cdadigo Florestal ainda fixa as hipoteses em que as florestas
e demais formas de vegetacdo podem ser declaradas pelo Poder Plblico como
areas de preservacdo permanente, quando destinadas:

a) aatenuar a erosdo das terras;

b) afixar as dunas;

c) aformar faixas de prote¢do ao longo de rodovias e ferrovias;

d) aauxiliar a defesa do territorio nacional a critério das autoridades militares;
e) aproteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou histérico;
f) aasilar exemplares da fauna ou flora ameacados de extin¢o;

g) amanter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;

h) aassegurar condi¢des de bem-estar publico.

4 Avedacdo em relaco s areas de “preservagdo ecoldgica”, contudo, vem sendo relativizada, como
sera objeto de anélise no presente estudo (Capitulo 6).

5 Lei Federal n® 4.771, de 15 de setembro de 1965.

6 AResolugdo CONAMA 303/2002 ampliou o rol de APPs.
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Vé-se, pois, que as areas de preservacdo permanente possuem relevancia
impar na protecdo do ambiente natural, caracterizando-se pela a funcédo
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 popula¢6es humanas”.”

Trata-se de &reas sensiveis, essenciais as fungdes ecoldgicas, como
notadamente sdo as matas ciliares comumente atingidas em areas urbanas,
que tém a funcdo de preservar as margens dos corpos d’agua, protegendo-as
da erosdo e evitando o assoreamento de rios e arroios, bem como de filtrar a
agua da chuva, permitindo a absor¢do de parcela consideravel pelo solo, que
acaba por abastecer os aquiferos freaticos. Sao relevantes, ademais, para o
controle da temperatura e a formacao de refugios de fauna.

5 Areade preservacao permanente em zona urbana: aplicacao
da lei do parcelamento do solo ou do Cédigo Florestal?

Muito se tem debatido, entre urbanistas e ambientalistas, acerca dos
limites das &reas de preservagdo permanente localizadas dentro da &rea
urbana. Com efeito, a realidade de muitos municipios brasileiros aponta para
a ocupacdo, em especial, das areas que deveriam estar cobertas por mata
ciliar, visto que frequentemente sdo cortados (muitas vezes o proprio centro
da cidade) por corpos d’agua (em geral, rios e arroios).

De fato, a controvérsia surge quando se pretende analisar os limites das
areas de preservacdo permanente ao longo e ao redor dos corpos hidricos
(artigo 2°, alinea a, do Cadigo Florestal), visto que a lei do parcelamento do
solo urbano também sobre elas dispde (artigo 42, inciso I11, sob a denominacéo
area non aedificandi).

Enquanto os ambientalistas sustentam que o Cdédigo Florestal deve
sobrepor-se as normas relativas ao parcelamento do solo, aduzem os urbanistas
que a Lei n° 6.766/79 instituiu um micro-sistema, devendo suas disposi¢oes
ser observadas nos limites da zona urbana municipal.

Por evidéncia, em que pesem os fundamentos expendidos pelos que
sustentam o contrério, impde-se o reconhecimento da aplicabilidade das
disposic¢des restritivas do Codigo Florestal também as zonas urbanas, para
efeito da fixacdo dos limites das areas de preservagdo permanente.

Com efeito, a opcdo constitucional pela defesa do ambiente natural,
consagrando como direito fundamental o direito a0 meio ambiente

" Inciso Il do paréagrafo 22 do artigo 12, incluido pela Medida Proviséria n2 2166-67/2001.
8 Com relagéo as demais areas de preservacio permanente néo ha conflito aparente de normas.
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ecologicamente equilibrado, deve nortear a analise do problema. Em assim
procedendo, cristalina resulta a solucdo pela incidéncia da norma mais
protetiva, mesmo nas zonas urbanas, visto que mesmo o desenvolvimento
preconizado para as cidades deve ser ambientalmente sustentavel.

Nesse sentido o Principio 8 da Declaracdo sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992):¢

Para atingir o desenvolvimento sustentavel e mais alta qualidade de vida para todos,
os Estados devem reduzir e eliminar padrdes insustentaveis de producédo e promover
politicas demograficas adequadas.

De outra parte, a disposi¢do do paragrafo Unico do artigo 2° do Codigo
Florestal, que determina a observancia das leis municipais (planos diretores e
leis de uso do solo) no caso de areas urbanas, ndo faz outra coisa sendo vincular
as disposicOes locais ao Codigo Florestal, haja vista a expressao respeitados
0s principios e limites a que se refere este artigo. Nesse sentido Paulo Affonso
Leme Machado,* comentando tal preceito:

Desnecessario seria este artigo, diante da obrigacdo que tém os Municipios de respeitar
as normas gerais ambientais da Unido. Contudo, ao introduzir-se esse paragrafo tnico
no art. 2° do Cddigo Florestal, quis o legislador deixar claro que os planos e leis de uso
do solo do Municipio tém que estar em consonancia com as normas do mencionado
art. 2°. Isto quer dizer, por exemplo, que um Municipio, ao construir uma avenida nas
margens de um curso d’agua, ndo pode deixar de respeitar a faixa de implantagéo da
vegetac@o de ‘preservacdo permanente’, de acordo com a largura do curso d'agua. A
autonomia municipal entrosa-se, pois, com as normas federais € estaduais protetoras do
meio ambiente.™*

Se mais ndo fosse, a doutrina também argumenta que a redacéo da alinea
a do artigo 2° do Cddigo Florestal — que delimita, no item 1, em 30 metros a
area de preservacdo permanente de cada margem de cursos d’agua de menos
de 10 metros de largura — foi dada pela Lei n° 7.803/89, que é posterior a lei do
parcelamento do solo urbano (Lei n® 6.766/79) — e, por isso, a teria derrogado
nesse particular.:

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, reunida no Rio de
Janeiro, de 3 a 21 de junho de 1992. Disponivel em: <http://www.interlegis.gov.br>

Na mesma senda José Afonso da Silva e Paulo de Bessa Antunes, citados por Guilherme José Purvin
de Figueiredo.

11 Direito Ambiental Brasileiro, 11 edicfo, 2003, p. 385-386.

12 Antes dessa alteragdo legislativa, o Cadigo Florestal previa para a hipétese faixa de apenas 5
metros, razdo pela qual a previséo, pela lei do parcelamento do solo urbano, em 1979, de area non
aedificandi de 15 metros representara, na pratica, um avango para a preservagdo das margens.

10
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Mais acertada parece ser, contudo, a conclusdo de Guilherme José Purvin
de Figueiredo,** no sentido de que os objetos dos textos legais séo diversos,
vislumbrando-se uma convivéncia harmonica entre eles:

A Lei n. 6.766/79 dispbe sobre o parcelamento do solo urbano e, ao tratar em
seu art. 4°, inc. lll, de faixas non aedificandi, ndo pretendeu promover a protecdo da
biodiversidade.

Se alguma dlvida poderia pairar no tocante as faixas ao longo de aguas correntes
ou dormentes, ela é afastada na sequéncia do dispositivo, que cuida também das faixas
de dominio publico das rodovias, ferrovias e dutos. Ora, € evidente que ndo existe, nessas
areas (margens de rodovias), valores ambientais de maior significado a serem tutelados
exceto, talvez, em alguns casos, a paisagem. O bem tutelado, na Lei n. 6.766/79, é a
seguranca da populagao.

E prossegue o autor:

J& o Codigo Florestal, em seu art. 22, letra “a”, teve em mira a funcdo ambiental das
matas ciliares, a preservagdo dos recursos hidricos, a estabilidade geoldgica, o fluxo
génico. Nao esta em questao, aqui, a prote¢do da seguranca dos moradores das cidades,
conquanto as areas de preservagdo permanente também visem a assegurar o bem estar
das populag¢des humanas.

Nesse sentir, ndo haveria cogitar de derrogacdo de um dispositivo pela
edicdo de outro, visto que seus objetivos sdo diversos: a previsdo, na lei do
parcelamento do solo urbano, da reserva de faixa non aedificandi ndo mitiga
ou enfraquece a previsdo legal de faixa superior com a caracteristica da
imodificabilidade (APP).

Com efeito, a definicdo de &rea em que é vedada a constru¢do ganha
especial relevo ao considerar-se que a proibicdo de intervengdo em éarea
de preservacdo permanente vem sendo reduzida, admitidas hipGteses de
sua autorizacdo, como é o caso do pardgrafo 2° do artigo 4° do Cddigo
Florestal, introduzido pela Medida Proviséria n® 2166-67/2001, que previu a
possibilidade de supressao de vegetacdo em area urbana mediante anuéncia
prévia do 6rgdo ambiental estadual fundamentada em parecer técnico.

6 A flexibilizacao da intangibilidade
das areas de preservacao permanente

O chamado principio da intangibilidade, que orienta o regime juridico
das areas de preservacdo permanente, vem sendo mitigado pelo ordenamento

13 “Funcio Ambiental da Propriedade Urbana”. 10¢ Congresso Brasileiro de Direito Ambiental,

realizado em S&o Paulo nos dias 31 de maio a 3 de junho de 2005.
Desde que conte o municipio com conselho de meio ambiente com carater deliberativo e plano
diretor.

14
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nacional. De fato, com a edicdo da Medida Provisoria n® 2166-67, de 2001,
previu-se a possibilidade de autorizacdo de intervencdo nesses espagos
protegidos, sob critérios introduzidos no préprio Cddigo Florestal e outras
hipdteses cuja definigdo foi relegada ao Conselho Nacional de Meio Ambiente
— CONAMA.5

Foi introduzido pela MP o artigo 4° a Lei n® 4.771/65, dispondo que a
supressao de vegetacdo em APP pode ser autorizada em casos de utilidade
publica ou interesse social, “devidamente caracterizados e motivados em
procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa técnica e
locacional ao empreendimento proposto”. A autorizacdo, nesses casos, serd
expedida pelo drgdo ambiental estadual, com anuéncia prévia de 6rgdo federal
ou municipal, quando couber.

Assim, passou a constar nos incisos 1V e V do parédgrafo 2° do artigo 1°
daquele texto:

§ 2° Para os efeitos deste Codigo, entende-se por: (...)

|V - Utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e prote¢do sanitéria;

i) asobras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servigos publicos de transporte,
saneamento e energia; e

j)  demais obras, planos, atividades ou projetos em resolugéo do Conselho Nacional de
Meio Ambiente — CONAMA.

V - Interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protecao da integridade da vegetacdo nativa, tais
como: prevencdo, combate e controle do fogo, controle da erosdo, erradicacao
de invasoras e prote¢@o de plantios com espécies nativas, conforme resolugé@o do
CONAMA;

k) as atividades de manejo agroflorestal sustentavel praticadas na pequena
propriedade ou posse rural familiar, que n@o descaracterizem a cobertura vegetal e
nao prejudiquem a funcdo ambiental da érea; e

I) demais obras, planos, atividades ou projetos definidos em resolucdo do CONAMA.

()

Aberto, portanto, o caminho para a edi¢cdo, em marco de 2006, da
Resolugdo n°® 369 do Conselho Nacional de Meio Ambiente, que “dispGe sobre
0s casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, que possibilitam a intervencdo ou supressdo de vegetacdo em Area
de Preservacdo Permanente-APP”, conforme analisaremos a seguir.

5 Cumpre observar, porém, que a intervengio nessas areas ja era possibilitada pelo Cédigo Florestal,
mediante autorizagdo do Poder Executivo Federal em caso de execucéo de obras, planos, atividades
ou projetos de utilidade publica ou interesse social (paragrafo 1° do artigo 3°).
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7 A Resolucao CONAMA 369/2006

Em 28 de marco de 2006, o Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA editou a disposicao reclamada pelo Cadigo Florestal desde 2001,
diante das alteracbes introduzidas pela MP 2166-67/2001, recebendo a
Resolugéo o n° 369.

Dentre outras disposicdes relevantes, prevé o texto normativo, na Secéo
IV, sob o titulo “Da Regulariza¢o Fundiaria Sustentavel de Area Urbana”, uma
hipbtese de interesse social a autorizar a intervencao ou a supressao de vegetacao
em area de preservacdo permanente: a regularizacdo de empreendimentos ou
ocupacdes havidas a margem da lei dentro da zona urbana.

De fato, esse flanco foi aberto pela alinea ¢ do inciso Il do artigo 2°
da Resolucdo, cujo caput condiciona a autorizacdo a prévio procedimento
administrativo, além do atendimento dos requisitos fixados na norma e na
legislacdo aplicavel a espécie, bem como no plano diretor, e em eventual
zoneamento ecoldgico-econdmico e plano de manejo de unidade de
conservagéao.

Ainda, a regularizacdo fundiaria em &rea de preservacdo permanente
somente sera possivel para ocupacbes de baixa renda predominantemente
residenciais (inciso 1), localizadas em area urbana declarada como Zona
Especial de Interesse Social — ZEIS por lei municipal (inciso Il), que possua no
minimo trés itens de infra-estrutura implantada (entre malha viaria, captacao
de aguas pluviais, esgotamento sanitario, coleta de residuos sélidos, rede de
abastecimento de agua, rede de distribuicdo de energia) e apresente densidade
demografica superior a cinquenta habitantes por hectare (inciso I11),:* bem
como sejam ocupagOes consolidadas até 10 de julho de 2001, conforme
definido no Estatuto da Cidade (inciso V).

Ademais, as Unicas faixas de area de preservacdo permanente em que
sera possivel a medida regularizatéria sob autorizacdo do 6rgao ambiental sao
as previstas no inciso 1V: mata ciliar, desde que respeitadas faixas minimas
de 15 metros para cursos d’agua de até 50 metros de largura (e de 50 metros
para os demais); topos de morro e montanhas, desde que respeitadas as areas
de recarga de aquiferos; e restingas, respeitada faixa de 150 metros a partir da
linha de preamar méxima.

De outra parte, sO se fard possivel a regularizacao a partir da apresentacéo,
pelo poder publico municipal, de Plano de Regularizacdo Fundiaria
Sustentavel, com requisitos elencados no inciso VI, verbis:

16 Observe-se que a novel Resolugdo reduziu os requisitos fixados para caracterizagio de ocupagio
consolidada na Resolugdo n° 303/2002, em especial no que concerne a absurda exigéncia antes
fixada relativamente a densidade demogréfica (5 mil habitantes por km?).
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a) levantamento da sub-bacia em que estiver inserida a APP, identificando passivos
e fragilidades ambientais, restricdes e potencialidades, unidades de conservagéo,
areas de protecdo de mananciais, sejam aguas superficiais ou subterréneas;

m) caracterizacao fisico-ambiental, social, cultural, econdmica e avaliagdo dos recursos
e riscos ambientais, bem como da ocupaco consolidada existente na area;

n) especificacdo dos sistemas de infra-estrutura urbana, saneamento bésico, coleta
e destinagéo de residuos sélidos, outros servicos e equipamentos publicos, areas
verdes com espacos livres e vegetados com espécies nativas, que favorecam a
infiltragdo de agua de chuva e contribuam para a recarga dos aquiferos;

0) indicacdo das faixas ou areas que, em fung¢do dos condicionantes fisicos ambientais,
devam resguardar as caracteristicas tipicas da APP, respeitadas as faixas minimas
definidas nas alineas “a” e “c” do inciso IV deste artigo;

p) identificacdo das &reas consideradas de risco de inundagdes ou de movimentos de
massa rochosa, tais como, deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de
lama e outras definidas como de risco;

q) medidas necessérias para a preservagdo, a conservagéo e a recupera¢éo da APP
nao passivel de regulariza¢do nos termos desta Resolucao;

r) comprovacdo da melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental e de
habitabilidade dos moradores;

S) garantia de acesso livre e gratuito pela populacéo as praias e aos corpos de agua; e

t) realizagdo de audiéncia publica.

Depreende-se, pois, que a Resolucdo fixou pardmetros a partir dos
quais tornar-se-a possivel a autorizacdo, pelo 6rgdo ambiental competente, da
regularizacdo fundiaria de ocupac@es de area de preservacdo permanente.

Da analise do inciso 1V, por si s, extrai-se que 0s municipios deverdo
aparelhar-se para ter acesso a tal autorizacdo, devendo a regularizacdo
fundiaria sustentavel de &rea urbana fazer parte de um programa municipal,
consubstanciado no Plano de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel. Evitam-
se, com isso, solugdes casuisticas, desvinculadas de preocupacBes com o
ordenamento urbano e aqualidade ambiental. De fato, o referido Plano, que deve
contar com instrumentos de gestdo democratica e de controle e monitoramento
ambiental (paragrafo 4°), e cujas areas devem estar previstas em leis municipal
como Zonas Especiais de Interesse Social para habitacdo popular (paragrafo
3°), deve prever, ainda, a ndo-ocupacao das areas de preservacao permanente
remanescentes (paragrafo 5°). Por evidéncia, o intuito da Resolucéo nédo € o de
legitimar a ocupacdo indiscriminada dessas areas protegidas, mas tdo-somente
o0 de possibilitar a regularizacdo de situacfes consolidadas em que a reverséo
ao statu quo ante ndo se afigure factivel.

Um dispositivo, contudo, merece especial atengdo: o paragrafo 1° do
artigo 9° da Resolucgdo n® 369, que preceitua que
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0 6rgao ambiental competente, em decisdo motivada, excepcionalmente podera reduzir as
restricbes dispostas na alinea “a” do inciso 1V, deste artigo em funcé@o das caracteristicas
da ocupagdo, de acordo com normas definidas pelo conselho ambiental competente,
estabelecendo critérios especificos, observadas as necessidades de melhorias ambientais
para o Plano de Regularizagao Fundiaria Sustentavel.

Observe-se que, embora seja requisito a definicdo de normas pelo Conselho
de Meio Ambiente (municipal, no caso) no sentido de fixar critérios para tal
autorizacao, a Resolucdo flexibiliza sobremaneira os parametros por ela propria
prescritos na alinea a do inciso 1V, que dispde:

V-[.]

a) nas margens de cursos de agua, e entorno de lagos, lagoas e reservatérios artificiais,
conforme incisos | e lll, alinea “a”, do art. 3° da Resolugdo CONAMA n° 303, de 2002, e
no inciso | do art. 3° da Resolugdo CONAMA n° 302, de 2002, devendo ser respeitada
faixas minimas de 15 metros para os cursos de dgua de até 50 metros de largura e faixas
minimas de 50 metros para o demais; (sic, com grifos nossos)

Como se V&, a reserva de faixa preconizada no dispositivo acima transcrito
foi perigosamente relativizada pelo paragrafo 1° do mesmo artigo, quando afirma
que o 6rgao ambiental podera reduzir as restricdes impostas. Ainda que fixado
0 carater excepcional e prevista a motivacao do ato administrativo, por demais
fragilizada restou a protecédo de tdo relevante area, a que a legislacdo ambiental
sempre assegurou intangibilidade, diante de suas caracteristicas essenciais aos
ecossistemas envolvidos. Embora se possa argumentar que a aboligdo completa
das restricdes impostas pela alinea a do inciso 1V nédo seja possivel, visto que o
paragrafo 1° refere-se a reducdo, nenhuma garantia existe no sentido de que néo
seja preservada apenas uma faixa infima ao longo das margens de cursos d’agua
e entornos de lagos, lagoas e reservatorios artificiais.

De ressaltar, ainda, que sdo aplicaveis a regularizacdo fundiaria em
areas de preservacao permanente também as disposicdes gerais constantes na
propria Resolucdo (Secdo I), por forca do caput do artigo 9°. Assim, veda-se
a intervencgdo ou supressdo de vegetagdo para fins de regularizacéo fundiaria
em APP de nascentes, veredas, manguezais e dunas originalmente providas de
vegetacdo (paragrafo 1° do artigo 1°), bem como condiciona-se a autorizacdo
para tal intervencdo a inexisténcia de alternativa técnica e locacional (exigida,
alias, pelo caput do artigo 4° do Cadigo Florestal).

Toda intervencdo em area de preservacdo permanente que se encontre
em area urbana, ademais, por forca do paragrafo 2° do artigo 4° da Resolucéo,
exige que o municipio conte com conselho de meio ambiente com carater
deliberativo e plano diretor (ou lei de diretrizes urbanas), a fim de que o érgéo
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ambiental municipal possa autoriza-la, com anuéncia prévia do 6rgdo estadual,
fundamentada em parecer técnico.v

Cumpre observar, por fim, que estabelece o artigo 5° da Resolucdo —
também aplicavel a regularizacdo fundiaria — que antes de emitir autorizacao
para intervencdo em APP deverd o drgdo ambiental definir as medidas
ecoldgicas, de carater mitigador e compensatdrio, que deverdo ser adotadas
pelo empreendedor. Resta clara, pois, a necessidade de que sejam previstas, no
instrumento de autorizacdo para regularizacdo fundiaria em area de preservagdo
permanente, as medidas compensatorias e mitigatérias dos danos ambientais
causados pela ocupacéo dessas areas de especial protecdo, de forma a primar-se
pela garantia do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado de que
trata o artigo 225 da Constituicdo Federal.

8 Consideracgoes finais

A desordenada ocupacéo do solo urbano, & margem da legislacéo aplicavel
e, com isso, dos critérios urbanisticos necessarios ao desenvolvimento viavel
das cidades, produz a ilegalidade urbana, marcada pela falta de regularidade
sob o aspecto registral — que impede o acesso formal a propriedade — e pela
auséncia de infra-estrutura apta a dotar as habita¢fes de condi¢fes minimas de
salubridade e seguranca, compativeis com o principio da dignidade da pessoa
humana.

Aliado a tais questdes, 0 avango da cidade sobre as areas de preservacao
permanente — entendidas estas como as imprescindiveis a manutencao
das funcbes essenciais do ecossistema urbano-ambiental — compromete a
qualidade de vida e pde em xeque a meta do desenvolvimento sustentavel.

A realidade posta — evidenciado o surgimento da “cidade ilegal”,
inclusive com ocupacBes de areas de protecdo ambiental — ndo permite,
contudo, intransigéncia no tocante a imodificabilidade das areas de preservagédo
permanente, sob pena de consagracdo de ameacas a qualidade de vida dos
habitantes de parcelamentos irregulares do solo urbano. De fato, em sendo a
qualidade de vida e a dignidade da pessoa humana fins Gltimos da protecéo
conferida pela Constituicdo Federal ao ambiente (natural e artificial), ao
assegurar aos cidaddos brasileiros o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, devem obrar como norte na interpretacédo e criacdo
das normas juridicas.

Nesse sentir, o ordenamento ambiental vem sofrendo flexibilizacGes
no que concerne as intervencdes e supressdes de vegetacdo em area de
preservacdo permanente, tanto por parte do proprio Cédigo Florestal quanto

17" Disposicéo decorrente do paragrafo 22 do artigo 4¢ do Cadigo Florestal (vide nota 13).
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da legislacdo modificadora (Medida Provisdria n® 2166-67/2001) ou dos atos
do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, como é mostra mais
recente a Resolucdo n° 369, de marco de 2006.

Assim, através da Secdo IV daquele ato normativo, 0 CONAMA fixa as
diretrizes para a autoriza¢do de regularizacao fundiéria sustentavel de area
urbana, quando a ocupacao se dé em area de preservacdo permanente.

O tema é sensivel e exige cuidado. O 6rgdo ambiental competente deve, por
evidéncia, cercar-se de todas as precaucdes necessarias ao trato dessas areas de
especial protecdo, de forma a ndo consagrar maiores violagdes. Os municipios,
por sua vez, devem apoiar-se em critérios técnicos para a elaboracdo do Plano
de Regularizagdo Fundiéria exigido pelo inciso VI do artigo 9° da Resolucéo
CONAMA n° 369/2006, de forma a prever a regularizacdo de tais ocupacoes
de forma sustentavel e consentanea com os deveres de ordenamento urbano e
protecdo ambiental impostos pela Constituicao Federal.

Vé-se, pois, que novas possibilidades e limites se abrem para a
regularizacdo de situacdes consolidadas de forma irregular no espaco urbano,
devendo os instrumentos, contudo, ser utilizados de modo responsavel pelos
operadores, sempre com base na obrigacéao criada pelo legislador constitucional
— para o Poder Publico e a coletividade — de garantia, para as presentes e futuras
geracOes, do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

9 Conclusoes articuladas

1. A ilegalidade urbana, fenbmeno social, ndo permite intransigéncia no
tocante a imodificabilidade das areas de preservacdo permanente, sob pena de
consagracdo de ameacas a qualidade de vida dos habitantes de parcelamentos
irregulares do solo urbano.

2. Consideradas a qualidade de vida e a dignidade da pessoa humana fins
Gltimos da protecdo conferida pela Constituicdo Federal ao ambiente, devem
obrar como norte na interpretacdo e criacao das normas juridicas, razdo pela qual a
intangibilidade das areas de preservacéo permanente vem sendo flexibilizada para
possibilitar a regularizacdo fundiaria, como o fez a novel Resolugdo CONAMA
369/2006.

3. O 6rgdo ambiental competente deve cercar-se de todas as precaugdes
necessarias ao trato dessas areas de especial protecéo, de forma a ndo consagrar
maiores violages.

4. Os municipios devem apoiar-se em critérios técnicos para a elaboragdo
do Plano de Regularizacdo Fundiaria exigido pela Resolucdo CONAMA n°
369/2006, de forma a prever a regularizacdo das ocupacgdes de forma sustentavel
e consentanea com os deveres de ordenamento urbano e prote¢cdo ambiental
impostos pela Constituicdo Federal.
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