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RESUMO

As Areas de Preservacio Permanente (APP) hidricas urbanas sio protegidas pela Lei
Federal n® 12.651/2012 e possuem relevancia inquestionavel, atuando contra o
carreamento de sedimentos para os cursos d’agua, na diminui¢do do escoamento
superficial e na preservacao da fauna e flora. Apesar da protecao legal, essas areas
sofrem com o processo de intervenc¢do antrdpica. O presente trabalho tem como objetivo
geral descrever e analisar os aspectos técnicos e legais relacionados as APP hidricas
urbanas em ambito Federal, uma vez que a interpretacdo equivocada da legislagdo
especifica traz uma série de consequéncias negativas, destacando-se a diminuicao destes
espacos, a perda das suas funcionalidades, e o aumento das enchentes que sdo cada vez
mais frequentes em ambientes urbanos. Constituem-se também como objetivos do
trabalho: 1) apresentar e analisar as restri¢des para intervencao em APP urbanas hidricas
trazidas a nivel federal em contraponto ao regime regulamentado pelo Estado de Minas
Gerais; e ii) identificar as possibilidades de uso destas, no intuito de fornecer subsidios
para a tomada de decisao por parte dos envolvidos nos processos de licenciamento
ambiental e dessa forma preservar as APP e evitar a sua ocupacio inadequada em areas
urbanizadas e de expansdo urbana. A discussdo foi embasada em uma ampla revisao
bibliografica e documental que buscou amparo em teses de doutorado, dissertagdes de
mestrado, livros e artigos cientificos, bem como nas plataformas digitais do Governo
Federal e do Estado de Minas Gerais. Pode-se apreender que o novo Codigo Florestal
(Lei n® 12.651/2012) foi taxativo quanto a aplicacdo das regras relativas as APP no
meio urbano, no entanto, ainda carece de aperfeigoamento para afastar a inseguranca
juridica que permanece quando se trata de area urbana. Tal inseguranga tem respaldo no
conhecimento técnico-cientifico, ou melhor, na auséncia dele, pois constatou-se nesta
pesquisa que as funcdes ambientais das APP hidricas urbanas sdo alteradas com a
interferéncia antrépica, podendo potencializar os efeitos das inundagdes; favorecer
alguns espécimes da biota oportunistas e extinguir outros espécimes pelo despejo de
efluentes ou pela mudanca no trajeto dos cursos d’agua; trazer riscos ou inseguranca
geoldgica com as obras de construcao civil. A intervengdo do homem se faz necessaria,
seja para atuar na protecdo ambiental desempenhada pelas APP hidricas, seja para
garantir a seguranga para a populacdo que ocupa esses locais. Constatou-se que cada
local de APP hidrica deve ter um planejamento de ocupacgdo e prote¢do ordenado
segundo suas caracteristicas técnicas, assim, o poder publico podera garantir as fungdes
ambientais minimas que deverdo ser contempladas no plano diretor para a prote¢ao da
APP hidrica urbana. O papel dos municipios na gestdo destas areas, por meio do Plano
Diretor, gera grande preocupagdo, uma vez que a normatizacdo quanto aos estudos
ambientais exigidos para a regularizacdo fundidria urbana (Reurb) em APP, pode
apresentar um grau de exigéncia sobremaneira “flexivel”, incorrendo no risco de perda
de fungdes ambientais importantes das APP hidricas, acarretando em prejuizos ndo so
ao ambiente, mas também ao proprio homem.

Palavras-chave: Areas protegidas. Corpo hidrico. Cidades. Codigo Florestal. Uso
antropico consolidado. Regulariza¢do Fundiaria Urbana.



ABSTRACT

Urban water permanent preservation areas (PPAs) are protected by Brazilian Federal
Law n°® 12,651/2012 and have unquestionable relevance, acting against sediment
carrying into watercourses, decreasing runoff, and preserving fauna and flora. Despite
legal protection, these areas suffer from anthropic interventions. The general objective
of this work was to describe and analyze the technical and legal aspects related to urban
water PPAs at the Federal level since the misinterpretation of specific legislation can
result in a series of negative consequences, especially the reduction of these spaces, the
loss of its functionalities, and the increase of floods, which are ever more frequent in
urban environments. This work also aims 1) to present and analyze the restrictions for
intervention in urban water PPAs at the federal level as a counterpoint to the regime
regulated by the State of Minas Gerais; and ii) to identify their possible uses, in order to
provide subsidies for decision making by those involved in the environmental licensing
processes and, thus, preserve the PPAs and avoid their occupation by urbanized and
urban expansion areas. The discussion was based on a broad bibliographic and
documentary review that sought support in theses, dissertations, books and scientific
articles, as well as on the digital platforms of the Federal Government and the State of
Minas Gerais. The new Forest Code (Law n° 12,651/2012) was definitive regarding the
application of the rules related to PPAs in the urban environment. However, it still
requires improvement to remove the legal uncertainty that remains when it comes to
urban areas. Such insecurity is supported by technical-scientific knowledge, or rather,
its absence, given that this research indicated that the environmental function
characteristics of urban water PPAs change with anthropic interference. This change
may increase the effects of floods; favor opportunistic biota specimens and extinguish
others by dumping effluents or by changing the course of watercourses; and bring risks
or geological insecurity with civil construction works. Man's intervention is necessary,
either to act in the environmental protection performed by water PPAs or to ensure the
safety of the population that occupies these sensitive places, due to urban growth and
expansion. We found that each water PPA site must have an occupation and protection
plan ordered according to its technical characteristics. Therefore, public power can
ensure the minimum environmental functions that must be contemplated in the master
plan for the protection of the urban water PPAs. The role of municipalities to administer
these areas, through the Master Plan, is of great concern since the standardization of
environmental studies required for urban land regularization (Reurb) in PPAs can
present certain flexibility of demand. In other words, it incurs the risk of loss of critical
environmental functions of water PPAs, causing damage not only to the environment
but also to humankind itself.

Keywords: Protected areas. Water body. Cities. Forest Code. Consolidated anthropic
use. Urban Land Regulation.
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1-INTRODUCAO

As tultimas décadas foram marcadas pelo acelerado processo de urbanizagao que
trouxe consigo sérios danos ambientais, em especial aos cursos d’adgua e suas
respectivas faixas marginais, denominadas Areas de Preservagdo Permanente (APP).

As cidades se expandiram e ocuparam os espacos ao longo dos cursos d’agua,
nao observando as regras que resguardavam as APP, tdo importantes para a manutencao
dos corpos hidricos e preven¢do de enchentes nas areas urbanas.

A existéncia de interesses politicos, socioculturais e ambientais, frequentemente
conflitantes, agrava a complexidade no cenario urbano, dificultando a adequada
manutengdo de suas APP, tornando-as degradadas e até mesmo inexistentes,
provocando efeitos colaterais adversos, muitas das vezes irreversiveis.

As APP foram instituidas pelo Codigo Florestal, Lei Federal n® 4.771/1965, que
permaneceu vigente até a publicagdo da Lei Federal n® 12.651/2012, e consistem
espacgos territoriais legalmente protegidos, ambientalmente frageis e vulneraveis,
podendo ser publicos ou privados, urbanos ou rurais, cobertos ou ndo por vegetacao
nativa.

As APP hidricas, em meio urbano, sdo areas que sem o manejo ou a manutengao
necessaria para o cumprimento de seu papel, acumulam uma série de problemas
socioambientais. A previsdo legal da proibi¢cdo de qualquer tipo de uso e ocupagdo, por
si s0, ndo foi eficaz em evitar os grandes problemas concernentes a ocupacao ilegal, aos
depositos clandestinos de residuos, ao aumento da inseguranga e a criminalidade
urbana, muito menos foi eficiente em preservar a vegetagdo ou evitar a extingao dos
corpos d’agua e da fauna (BEZERRA; CHAER, 2012).

Existe uma situacdo de conflito, caracterizada pela enorme resisténcia dos
empreendedores e/ou proprietarios de imdveis situados as margens de cursos d’agua,
em observar as limitagdes concernentes as APP. Muitas das vezes, o 6rgdo regulador
municipal solicita a readequacgdo do projeto em virtude da existéncia de APP em seus
terrenos, € posteriormente sdo surpreendidos com a abertura de processo administrativo
para obtenc¢do de declaracdo de que a APP estd “descaracterizada”, ou entdo que se trata
de “uso antropico consolidado”. Os empreendedores e/ou proprietarios dos imoveis,
usam das mais diversas alegacdes para justificar a descaracterizacao da area, ou seja, a

perda das suas fungdes ambientais e assim justificar a intervencao na APP.



Dentre as alegacdes utilizadas, pode-se citar: (1) o corpo hidrico ali existente
encontra-se em parte (a jusante ou a montante) canalizado ou entdo, encontra-se
poluido, composto na sua totalidade por efluentes advindos de esgotamento sanitario,
deixando, de ser um curso d’adgua “natural”; (2) e também por margear um corpo
hidrico que sofre com os efeitos da sazonalidade, na maioria das vezes apontado como
efémero, a APP perdeu sua funcdo ecologica; (3) ou entdo, trata-se na atualidade,
somente de um canal de drenagem de aguas pluviais, embora as plataformas do
Zoneamento Ecologico Econdmico (ZEE) e Infraestrutura de Dados Espaciais do
Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IDE-SISEMA) apontem a
existéncia de um curso d’agua; (4) e finalmente, as hipoteses mais utilizadas, que por se
tratar de uma area alterada anteriormente a data de 22/07/2008, ndo havendo a
existéncia de vegetagdo nativa a ser preservada, com a predominancia de vegetagcao
graminea e herbacea, se trata de uso antropico consolidado de APP e por isso devera ser
dada a destinacdo que melhor atenda aos interesses do proprietario.

A alternativa de se utilizar a descaracterizacdo dos cursos d’agua e
consequentemente de suas APP e funcionalidades ambientais para a ndo aplicacao do
Codigo Florestal ndo ¢ nova e vem sendo aplicada com muita frequéncia.

Outra questdo a ser debatida ¢ a superacdo ou ndo do conflito entre 0o novo
Codigo Florestal — Lei Federal n° 12.651/2012 — e a Lei de Parcelamento do Solo — Lei
Federal n°® 6.766/1979. Antes da revisao do Codigo Florestal, as diividas relativas a sua
aplicabilidade em dareas urbanas geraram consequéncias prejudiciais a prote¢do
ambiental, uma vez que tal indecisdo levou milhares de autorizagdes para interven¢do
em APP urbana a serem expedidas de forma equivocada pelos Conselhos de Meio
Ambiente, que, com base na Lei n° 6.766/1979 ou no Plano Diretor, autorizavam uma
intervengdo em APP com margem inferior a estabelecida pelo Cédigo Florestal.

Nao héd previsdao de uso e ocupacdo do solo em tais areas a ndo ser,
excepcionalmente, em casos de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, conforme estabelecido inicialmente na Medida Provisoria (MP) n°® 2.166-
67/2001 e mantido na Lei Federal n° 12.651/2012 (Novo Cdédigo Florestal). No entanto,
a possibilidade de ampliacdo das hipdteses de utilidade publica, interesse social e baixo
impacto social, pelo administrador publico (chefe do executivo federal, estadual,
municipal e do Distrito Federal) torna questionavel a tutela legal atribuida as APP.

Neste contexto, o presente trabalho tem como objetivo geral descrever e analisar

os aspectos técnicos e legais relacionados as Areas de Preservacdo Permanente (APP)
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hidricas urbanas, em ambito Federal, ¢ dessa forma, contribuir na discussao acerca do
tratamento adequado dessas areas protegidas.

Constituem-se também como objetivos do trabalho: 1) apresentar e analisar as
restrigdes para intervengdo em APP urbanas hidricas trazidas a nivel federal em
contraponto ao regime regulamentado pelo Estado de Minas Gerais; e ii) identificar as
possibilidades de uso destas, no intuito de fornecer subsidios para a tomada de decisdo
por parte dos envolvidos nos processos de licenciamento ambiental e dessa forma
preservar as APP e evitar a sua ocupacdo inadequada em areas urbanizadas e de

expansao urbana.
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2 - MATERIAL E METODOS

r

Ao confeccionar um trabalho cientifico ¢ importante a sua identificagdo
conforme um sistema de classificagdo para conferir racionalidade as etapas requeridas
para sua execug¢do; possibilitando melhor organizacdo dos fatos e consequentemente,
seu entendimento, fazendo com que o pesquisador disponha de mais elementos para
decidir acerca de sua aplicabilidade na solugdao dos problemas propostos para
investigacao (GIL, 2010).

Com relagdo a natureza, esta pesquisa ¢ considerada aplicada, porque busca uma
solucdo pratica do problema, por meio das justificativas técnicas e legais dirigidas ao
entendimento das restricoes de utilizacdo das APP hidricas em 4areas urbanas,
envolvendo interesses sociais € ambientais para sua prote¢ao.

A abordagem do problema ¢ feita através de uma pesquisa qualitativa, ndo
podendo se traduzir os resultados da pesquisa em nimeros ou métodos estatisticos. Os
resultados serdo gerados pela analise dos focos principais da abordagem do problema,
isto €, sobre as APP hidricas em areas urbanas, especialmente definidas em lei.

Segundo Gil (2010), do ponto de vista de seus objetivos também pode ser
enquadrada como exploratoria, pois visa proporcionar maior familiaridade com o tema
com vistas a tornd-lo explicito, envolvendo o levantamento bibliografico, e que nesse
caso, sera feito através de uma revisdo sistematica de literatura.

A “revisdo sistematica de literatura” ¢ um tipo de investigacdo cientifica. Essas
revisdes sdao consideradas estudos observacionais retrospectivos ou estudos
experimentais de recuperacdo e analise critica da literatura. Tem como objetivo
levantar, reunir, avaliar criticamente a metodologia da pesquisa e sintetizar os resultados
de diversos estudos primarios. Busca responder a uma pergunta de pesquisa claramente
formulada. Utiliza métodos sistematicos e explicitos para recuperar, selecionar ¢ avaliar
os resultados de estudos relevantes. E considerada a evidéncia cientifica de maior
grandeza e sdo indicadas na tomada de decisdo na pratica clinica ou na gestdo publica
(FCA-UNESP, 2015).

A revisdo sistematica foi elaborada a partir do levantamento e estudo do arranjo
legal que trata das APP hidricas em areas urbanas brasileiras e no Estado de Minas
Gerais, bem como a andlise de dissertagdes de mestrado, teses de doutorado, artigos
cientificos, livros, e outros trabalhos indexados nas bases de dados do Portal de

Periodicos CAPES. Foram selecionadas literaturas disponiveis em ingl€s e portugués
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publicadas a partir de 2001 até 2020, em razdo da MP n° 2.166-67, que introduziu de
uma vez por todas a terminologia APP na legisla¢do, e também do Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257), que estabeleceu diretrizes gerais da politica urbana, ambas
regulamentac¢des instituidas no ano de 2001. As palavras-chave utilizadas foram: area
de preservagdo permanente, drea urbana consolidada, areas protegidas, areas urbanas,
baixo impacto, cidades, codigo florestal, corpo hidrico, cursos d’agua, interesse social
intervencdo, legislacdo ambiental, parcelamento do solo urbano e uso antropico
consolidado.

A pesquisa foi dividida em trés etapas:

a) Fase inicial: levantamento do material. Foi realizada pesquisa qualitativa
através do levantamento bibliografico ¢ documental. Para o material referente a
legislagdo, as bases de dados utilizadas foram as plataformas dos Governos Federal e
Estadual, portanto as paginas oficiais do Planalto e da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG) e da Secretaria de Estado de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento
Sustentavel (SEMAD). Para os demais materiais, a pesquisa buscou amparo
principalmente em teses de doutorado, dissertacdes de mestrado, livros e artigos
cientificos de revistas indexadas nas bases de dados do Portal de Periodicos CAPES.

b) Fase intermedidria: sistematiza¢do e compilacdo do material levantado. Nesta
fase os dados qualitativos foram todos sistematizados de maneira concisa e adequada
para fomentar as discussdes propostas para a fase seguinte.

c) Fase final: interpretacdo do material, anélise critica da literatura e discussao,
sintese dos resultados e divulgacao.

O trabalho foi estruturado no seguinte formato:

» Parte 1: organizada de forma a descrever e analisar os aspectos técnicos e
legais relacionados as APP hidricas urbanas em ambito Federal, bem como apresentar a
evolucdo de aplicacdo da legislagdo as APP urbanas.

» Parte 2: abordar as restrigdes de uso das APP hidricas urbanas e o uso
antropico consolidado no Estado de Minas Gerais, da seguinte forma: 1) apresentar e
analisar as restri¢des para intervengdao em APP urbanas hidricas trazidas a nivel federal
em contraponto ao regime regulamentado pelo Estado de Minas Gerais; e ii) identificar
as possibilidades de uso destas, no intuito de fornecer subsidios para a tomada de

decisdo por parte dos envolvidos nos processos de licenciamento ambiental.
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3 - RESULTADOS E DISCUSSAO

PARTE 1 - Conflitos na aplicaciao do Codigo Florestal em APP hidricas urbanas

1 - Areas de Preservacio Permanente (APP) hidricas urbanas

O crescimento desordenado das cidades nas tltimas décadas trouxe uma série de
problemas ambientais, em especial aos cursos d’agua e suas respectivas faixas
marginais, denominadas Areas de Preservagio Permanente (APP).

Para entender a discussdo que se coloca acerca da protecdo legal sobre as APP
fluviais urbanas ¢ preciso considerar que o modelo de ocupagdo adotado pela maioria
das cidades brasileiras, formadas as margens dos corpos d’agua, a partir de uma visao
exploratéria do recurso, seja para abastecimento ou langamento de residuos, deflagrou
um processo de degradagdo dessas areas (ALBUQUERQUE, 2012; ARAUJO, 2002,
2014).

Consequéncia da crescente ocupagao urbana foi ndo s6 a degradagao dos corpos
hidricos que cortam as cidades, como também o aumento da ocorréncia de enchentes,
desmoronamentos com mortes e elevados danos patrimoniais na maioria das cidades.
Dessa forma, do ponto de vista ambiental, urbanistico e socioecondmico, a ocupagao
das APP das cidades ¢ uma das mais complexas questdes a ser enfrentada pelo Poder
Publico e pela sociedade (BRASIL, 2018).

Bressane (2016) destaca que ¢ fundamental instituir instrumentos que
possibilitem controlar a forma acelerada e desordenada que tem regido o processo de
urbanizagdo. Com esta finalidade, as APP se constituem em um instrumento importante
para a protecao e recuperacdo da qualidade hidrica, em especial no meio urbano, por
concentrar grande proporcdo das fontes de perturbacdo decorrentes das atividades
antropicas.

A grande maioria das cidades brasileiras, sejam elas grandes centros urbanos ou
pequenas cidades, ainda nao legitimam a existéncia das APP, mesmo que as fun¢des
associadas a estas areas sejam de fundamental importancia para sustentabilidade dos
corpos hidricos e consequentemente o bem-estar humano. Entre as diversas fungdes ou
servicos ambientais prestados pelas APP em meio urbano, o Ministério do Meio

Ambiente destaca:
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a) a prote¢@o do solo prevenindo a ocorréncia de desastres associados
ao uso e ocupacao inadequados de encostas e topos de morro;

b) a protegdo dos corpos d'agua, evitando enchentes, poluigdo das dguas
e assoreamento dos rios;

¢) a manuten¢do da permeabilidade do solo e do regime hidrico,
prevenindo contra inundac¢des e enxurradas, colaborando com a recarga
de aquiferos e evitando o comprometimento do abastecimento publico
de agua em qualidade e em quantidade;

d) a fungdo ecologica de refligio para a fauna e de corredores ecoldgicos
que facilitam o fluxo génico de fauna e flora, especialmente entre areas
verdes situadas no perimetro urbano e nas suas proximidades;

e) a atenuacdo de desequilibrios climaticos intra-urbanos, tais como o
excesso de aridez, o desconforto térmico € ambiental e o efeito "ilha de
calor".

As nogdes conceituais e legais do que se conhece hoje como APP surgiram em
1934, com a edi¢do do primeiro Cddigo Florestal (Decreto n® 23.793/1934). Por este
Cdodigo, o que se considera “preservacdo permanente’ estava prescrito no art. 4°, que se
referia as florestas protetoras. Essas florestas, de acordo com a sua localizagao, serviam
para conservar o regime das dguas, evitar erosdo e garantir a salubridade publica
(BRASIL, 1934). Porém, o conceito de Area de Preservagdo Permanente, surgiu no
Brasil através da Lei n°® 4.771/1965 (BRASIL, 1965).

Inicialmente, em 1965, as APP eram conhecidas como “florestas de preservagao
permanente”. Essa nomenclatura gerava ambiguidade na interpretagdo da norma
juridica, pois era considerado de preservagdo permanente apenas as formagdes vegetais
compostas por florestas. Isso fazia com que a norma nao fosse cumprida nos locais onde
ndo havia vegetagdo florestal. Este fato gerou a substituicdo do termo antigo e
consolidagio da “Area de Preservagio Permanente” nos textos legais vigentes.

A MP n° 2.166-67, promulgada em 2001, consagrou a terminologia APP. Na
antiga redacdo, areas que ndo tinham cobertura florestal poderiam ser sujeitas a
interven¢do humana, sem a obrigatoriedade da preservacao. J4 com a redacdo da MP n°
2.166-67/2001, toda area, mesmo aquela desprovida de vegetagdo, passou a ser,
definitivamente, considerada de preservacdo permanente (BRASIL, 2001).

O Codigo Florestal (Lei n® 4.771/1965) permaneceu vigente até a publicagdo da
Lei n° 12.651/2012 (Lei de Protecdo da Vegetacao Nativa) que define as APP como
espacgos territoriais legalmente protegidos, ambientalmente frageis e vulneraveis,
podendo ser publicos ou privados, urbanos ou rurais, cobertos ou ndo por vegetacao
nativa. Posteriormente, outros dispositivos juridicos vieram a complementar essa lei,

como a Lein® 12.727/2012, derivada da MP n°® 571/2012.
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Nos termos do inciso 11 do art. 1° da Lei n® 4.771/1965 e do inciso II do
art. 3° da Lei n® 12.651/2012, a Area de Preservacdo Permanente é uma
area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com funcdo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geologica ¢ a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora,
proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas
(BRASIL, 1965, 2012a).

Como se vé, as APP ndo t€m apenas a funcdo de preservar a vegetagdo ou a
biodiversidade, mas uma fun¢do ambiental muito mais abrangente, a de proteger o solo,
a estabilidade geoldgica, e assim assegurar o bem-estar das populagdes humanas
(BRASIL, 2011).

Machado (2013, p.16) fazendo uma andlise sobre as inovagdes na legislacdo

ambiental, refor¢a que as APP possuem pelo menos seis caracteristicas a saber:

“a) ¢ uma area ¢ ndo mais uma floresta (no Codigo Florestal de 1965,
com a redagdo original, tratava-se de “floresta de preservacdo
permanente”). A area pode ou ndo estar coberta por vegetacdao nativa,
podendo ser coberta por vegetagdo exotica;

b) ndo é uma area qualquer, mas uma “area protegida”, proibindo-se
“qualquer utiliza¢do que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua prote¢do” (Art. 225, § 1°, 111, da Constitui¢ao);

¢) a area ¢ protegida de forma “permanente”, isto €, ndo ¢ uma protecdo
descontinua, temporaria ou com interrupgdes;

d) ¢ uma area protegida, com fungdes ambientais especificas e
diferenciadas, apontadas na Lei n. 12.651/2012: fungdes ambientais de
preservacdo abrangendo os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geologica e a biodiversidade; funcdo de facilitar o fluxo génico de fauna
e de flora; protecdo do solo, evitando a sua erosdo e conservando a sua
fertilidade; finalidade de assegurar o bem-estar das populagdes
humanas;

e) a vegetacio situada em Area de Preservacio Permanente devera ser
mantida pelo proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer
titulo, pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado. A
intervengio ou a supressio de vegetagio nativa em Area de Preservagdo
Permanente somente ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de
interesse social ou de baixo impacto ambiental, previstas em Lei; e

f) a supressdo indevida da vegetacdo na APP obriga o proprietario da
area, o possuidor ou o ocupante, a qualquer titulo, a recompor a
vegetagdo, ¢ essa obrigagdo tem natureza real. Essa obrigagdo
transmite-se ao sucessor, em caso de transferéncia da propriedade ou da
posse do imovel rural”.

A instituicdo de APP tem por pressuposto especifico a limitagdo restritiva da

propriedade, conforme o art. 2° da Lei n® 12.651/2012, o qual aduz:
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Art. 2° As florestas existentes no territorio nacional e as demais formas
de vegetagdo nativa, reconhecidas de utilidade as terras que revestem,
sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais, exercendo-
se os direitos de propriedade com as limitacdes que a legislagdo em
geral e especialmente esta Lei estabelecem (BRASIL, 2012a).

A referida limitagdo restritiva das APP firma-se no principio constitucional da
funcdo socioambiental da propriedade. O limite dessa restricdo ¢ clarificado pelo
apontamento de Silva (2013, p.309): “limitacdo restritiva, pois nos casos de APP em
propriedades privadas, ndo ha a desapropriagdo do bem (limitacao supressiva), mas
apenas a restricdo da utilizagdo da propriedade privada, calcada na sua fungdo
socioambiental”.

A nova lei, intitulada oficialmente Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa, ¢
popularmente conhecida como o “Novo Codigo Florestal”. Mas de acordo com
Brancalion (2016), essa ¢ uma denominagao inadequada, pois nao se trata de um codigo
(conjunto de dispositivos legais sobre um determinado campo juridico, como o Codigo
Penal), nem mesmo se restringe a florestas. Essa lei abrange todo e qualquer
ecossistema terrestre nativo, incluindo campos, caatingas e cerrados.

Como explica Fiorillo (2018), ndo temos em nosso pais, com o advento da Lei n°
12.651/2012, um novo Cdédigo Florestal, mas uma nova norma juridica que, associada
as demais disposi¢cdes normativas em vigor destinadas a tutelar os bens ambientais
indicados na nova lei, serd aplicada com base nos fundamentos constitucionais do
Direito Ambiental Constitucional, esse, sim, o verdadeiro Cédigo Florestal em nosso
Estado Democratico de Direito.

Na presente dissertacdo trataremos a referida lei como o “Novo Codigo

Florestal” por se tratar de denominagao mais popular.

2 - A aplicac¢io do Codigo Florestal nas cidades e suas alteragdes

Durante o polémico processo de revisao do Codigo Florestal, que originou a Lei

o

n® 12.651/2012 (nova Lei Florestal), o foco dos debates esteve quase que
exclusivamente nas areas rurais e, especialmente, nas demandas dos agropecuaristas de
regularizacdo de ocupagdes anteriores a julho de 2008. Pouco se debateu sobre como
aplicar as regras de protegdo da vegetacdo nativa as cidades (ARAUJO; GANEM, 2016;

PEDROSO JR. et al., 2015).
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No entanto, a aplicacdo das regras relativas as APP no meio urbano tornou-se
inquestionavel com a redagdo do novo Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), onde o
caput do seu art. 4° expressa, de forma clara, que os efeitos da prote¢ao legal atingem
tanto as areas de preservacdo permanente localizadas na zona rural como na zona

urbana.

Art. 4° Considera-se Area de Preserva¢io Permanente, em zonas rurais
ou urbanas, para os efeitos desta lei:

I - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e
intermitente, excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito
regular;

II - as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais;

III - as areas no entorno dos reservatorios d’agua artificiais, decorrentes
de barramento ou represamento de cursos d’agua naturais;

IV - as areas no entorno das nascentes ¢ dos olhos d’agua perenes,
qualquer que seja sua situagdo topografica;

[...]

XI - em veredas;

§ 1° Nao sera exigida Area de Preservagio Permanente no entorno de
reservatorios artificiais de agua que ndo decorram de barramento ou
represamento de cursos d’agua naturais (BRASIL, 2012a, grifo nosso).

Consideram-se, ainda, de preservacdo permanente, quando declaradas de
interesse social por ato do Chefe do Poder Executivo, as areas cobertas com florestas ou

outras formas de vegetacao destinadas a uma ou mais das seguintes finalidades:

Art. 6° [...]

I - conter a erosdo do solo e mitigar riscos de enchentes e deslizamentos
de terra e de rocha;

II - proteger as restingas ou veredas;

III - proteger varzeas;

IV - abrigar exemplares da fauna ou da flora ameacados de extingdo;

V - proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico, cultural
ou histoérico;

VI - formar faixas de protec¢do ao longo de rodovias e ferrovias;

VII - assegurar condi¢Ges de bem-estar publico;

VIII - auxiliar a defesa do territorio nacional, a critério das autoridades
militares.

IX - proteger areas umidas, especialmente as de importancia
internacional (BRASIL, 2012a).

A comparagdo entre as APP do art. 4° com as do 6°, permitem concluir que as
primeiras possuem natureza juridica de meras limitagdes administrativas porquanto
emanarem da lei e serem dotadas da caracteristica de generalidade, enquanto as ltimas,

por dependerem de ato administrativo especifico, voltado a destinatario determinado



18

(um imével ou grupo de imdveis), possuem natureza de restricdo ao exercicio do direito
de propriedade. No que, por logica e hermenéutica juridica, em relagdo as primeiras,
ainda que seja condicionado o exercicio do direito de propriedade, ndo ocorre direito de
indenizagdo, diferentemente das ultimas que prescindem do dever de indenizagao
(ARAUJO, 2013).

O referido art. 6° estabelece situacdes onde condigdes peculiares locais
demonstram grau de fragilidade ambiental maior, nas quais ¢ remetida ao Poder Publico
(Federal, Estadual e Municipal) a competéncia para, além das areas protegidas pelo so6
efeito da Lei, prescrever outras normas de protecdo para areas que atendam requisitos
ambientais relevantes ou representem risco a populagdo. Normas mais restritivas de uso
e ocupacao deveriam ser estabelecidas e implementadas pelo Poder Publico Estadual ou
Municipal nessas areas. No entanto, a regra por parte do Poder Publico, infelizmente,
tem sido a remediagdo, com custos sociais, economicos ¢ ambientais cada vez maiores
(BRASIL, 2011).

Apesar da preocupagdo em assegurar a existéncia de APP em areas urbanas no
novo Cdédigo Florestal, percebe-se uma flexibilizagdo no regime de protecao dessas
areas como pode ser visto no inciso I do art. 4°, que exclui os cursos d’agua efémeros e
define que os cursos d’4dgua naturais perenes ou intermitentes sao 0s Unicos a possuirem
a faixa de preservacao; e também modifica a referéncia para determinagao da largura da
faixa de preservagao permanente.

De acordo com Castro, May e Garcias (2018), a exclusdo dos cursos d’agua
efémeros implica em dois problemas principais: em geral, as cartas oficiais ndo
diferenciam rios efémeros dos demais, demandando esfor¢os suplementares para sua
identificacdo e ampliando a margem de erro por confusdo entre os conceitos de curso
intermitente e curso efémero. Além disso, os cursos d’agua efémeros sao abundantes em
zonas daridas, como o nordeste brasileiro, € nessas zonas sua protecdo adquire
importancia social e ambiental ainda maiores.

Para Neto et al. (2015), a legislagdo refere-se de forma igualitaria em relagao a
delimitagdo das APP de corpos hidricos para todo o espago territorial brasileiro, nao
levando em consideragdo as caracteristicas ambientais especificas de cada ecossistema,
que possui aspectos fisiograficos, regime hidroldgico dos cursos d’agua e dindmica de
uso e ocupagao diferenciados. Os autores argumentam que € indispensavel que haja um
regramento proprio para as APP, especialmente considerando o bioma Caatinga e suas

especificidades posto que, no Semiarido, os rios que integram os ecossistemas sdo em
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sua grande maioria intermitentes e efémeros e onde as areas protegidas pela legislacao
sdo comumente utilizadas para cultivo de vazante, responsavel pelo sustento de muitas
familias no periodo de estiagem.

Outra modificacao presente no inciso I, do art. 4°, que ndo chega a ser uma
modificacdo, porém abre uma brecha na lei ao considerar que sdo APP as faixas
marginais de qualquer curso d’4dguanatural. Este termo, “curso d’4dgua natural”,
conforme comentado por Castro, May e Garcias (2018) podera levar a interpretagdo de
que cursos d’agua modificados com canalizacdes, retificagdes, desvios de curso ou
transposigoes sdo cursos d’dgua ndo naturais, € portanto, ndo sdo passiveis de prote¢ao
com faixa marginal. Para os autores, a maior parte dos rios urbanos ¢ modificada em
pelo menos uma dessas formas, de modo que, a depender da interpretagdo, nas areas
urbanas praticamente ndo restara cursos d’agua naturais a serem protegidos.

Um parecer da Procuradoria Geral do Municipio (PGM) de Porto Alegre (2016)
destaca que diversos fatores devem ser levados em consideragdo para se afirmar sobre a
perda da funcionalidade de uma APP, sendo um deles a inexisténcia de um curso d’agua
natural. Porém, ainda que a solugdo técnica aponte para a descaracterizagdo de uma
APP simplesmente por ndo se tratar de curso d’agua natural, a andlise do problema nao
pode ocorrer de modo isolado, devendo ser verificadas também outras caracteristicas e
fungdes da area enfocada, sempre lembrando que a interpretacao dos dispositivos legais
deve se dar de modo sistémico.

Continuando sobre as modificagdes ocorridas na lei florestal, para a correta
aplicagdo da norma sobre as metragens das faixas marginais dos cursos d’agua que
devem ser preservadas (art. 4°, alinea a), de acordo com o antigo codigo, era preciso
identificar o “nivel mais alto” alcancado pela cheia sazonal do curso d’adgua perene ou
intermitente. Com a nova lei, a medida ¢ feita a partir da borda do leito regular, sendo
desconsiderada a varia¢ao sazonal.

Melo e Silva (2019) ressaltam que alguns fatores merecem destaque por
influenciarem diretamente a delimitacdo proposta pela legislagdo, entre eles, a
sazonalidade observada para o local, as caracteristicas fisico-geograficas do corpo
hidrico, além do método escolhido pelo observador para realizar a delimitag¢do da calha.
Esse ultimo fator ¢ o mais subjetivo dos trés, por ndo ser exato e depender do
conhecimento de cada analista. A Figura 1 ilustra a calha do leito regular do rio, a partir

de onde se mede a faixa de APP que deve ser preservada.
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Figura 1 - Diferenciagdes na calha do leito do curso d'agua.

v , Calha do leito do rio

, Calha do leito regular do rio

, Cota maxima da calha do leito do rio

Fonte: Melo e Silva, 2019.

Ramos e Ahmad (2012) refor¢am que a protecao dos cursos d’agua foi reduzida
drasticamente, pois a faixa ao longo dos mesmos ¢ locada no que se entende ser “o
proprio corpo d’agua”, uma vez que o leito maior sazonal nada mais ¢ do que o local
onde as aguas extravasam no periodo de cheias. O corpo d’agua nao pode ser entendido
somente onde as aguas correm na maior parte do tempo, pois o seu leito, sazonalmente,
varia, em fun¢do das chuvas.

J& para Coutinho et al. (2013), a adocao da referéncia a “borda da calha do leito
regular” ¢ uma alternativa para tornar a operacao da norma geral nacional mais objetiva,
permitindo, assim, a sua correta aplicagdo e fiscalizag¢do, abrindo uma perspectiva mais
favoravel para a sua efetividade. A expressdo “cheia sazonal” remete a flutuacdo no
nivel de 4gua em anos sucessivos. Logo, a faixa delimitada num dado ano vai ser
distinta daquela demarcada em outros, o que gerava inseguranga juridica, ja que a
extensdo das faixas marginais varia em fun¢do da largura do rio. Todavia, cabe ressaltar
que os municipios devem estar atentos quanto a delimitacdo das faixas de inundagdes,
devendo adotar metragens na ocasido em que os rios estdo fora do seu leito regular, de
forma a minimizar os problemas de inundagdes.

Fernandes (2012, p.1) avalia que “essa alteracdo acarretara a possibilidade de
ocupacdo do leito maior de cursos d'agua por atividades antropicas e até mesmo por
assentamentos humanos. Como o leito maior ¢ sujeito a inundag¢des no periodo de
cheias, ¢ de se esperar o aumento de casos de danos materiais, além do risco a vida

humana”.
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Ramos e Ahmad (2012) reiteram que em areas urbanas, a ocupacao de varzeas e
planicies de inunda¢do natural dos cursos d’agua e das areas no entorno dos lagos e
lagoas naturais e artificiais, ocasiona mortes ¢ perdas econdmicas em fungao das fortes
chuvas, aliadas a impermeabilizagdo do solo. Usualmente, as populacdes pobres sao as
mais vulnerdveis e atingidas, ja que devido ao contexto social e econdmico, acabam
ocupando areas inadequadas para moradia.

Esse regramento sobre a calha do leito regular do rio foi um dos dispositivos da
lei impugnados pelas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 4901, 4902, 4903 e
4937) e posteriormente, declarado constitucional, como se pode observar no trecho do

relatorio do Supremo Tribunal Federal:

[...] (¢) Art. 3°, XIX (Alteragdo do conceito de leito regular): A
legislagdo em vigor tdo somente modificou o marco para a medi¢do da
area de preservagdo ambiental ao longo de rios e cursos d’agua,
passando a ser o leito regular respectivo, € ndao mais o seu nivel mais
alto. O legislador possui discricionariedade para modificar a metragem
de areas de preservagdo ambiental, na medida em que o art. 225, § 1°,
111, da Constitui¢@o, expressamente permite que a lei altere ou suprima
‘espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos’; Conclusdo: declaragdo de constitucionalidade do art. 3°,
XIX, do novo Codigo Florestal (STF, 2019).

Outra fonte de discussdo se da em torno das metragens das faixas de APP, pois
de acordo com o art. 4° da Lei n°12.651/12, nenhum tratamento diferenciado foi dado a
extensdo de seus limites em meio urbano, exceto no entorno dos lagos e lagoas naturais

e reservatorios d’agua artificiais (TABELAS 1 e 2).

Tabela 1— Largura das faixas de preservagao ao longo dos cursos d’agua natural, perene
ou intermitente, em zonas rurais ou urbanas, segundo a Lei n°12.651/12.

APP LARGURA DO LARGURA LF}) (I;SAI;JO;;TIIJE?NO
CURSO DAGUA (m) | DA APP (m) 12.651/2012
menos de 10 30 (trinta) Art. 4% 1, a
Curso d’4gua natural de 10 a'50 (cinquenta) | 50 (cinquenta) Art. 4°, 1L b
. . de 50 (cinquenta) a 200 o
perene e intermitente, 100 (cem) Art. 4° 1, ¢
excluidos os efémeros (duzentos)
desde a borda da calha do de 200 (d.uzentos) a 600 200 Art. 4° 1, d
. (seiscentos) (duzentos)
leito regular
superior a 600 500 Art. 4° T e
(seiscentos) (quinhentos) 7

Fonte: Brasil (2012a).
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Uma lacuna que também persiste na legislacdo atual, se refere a largura das
faixas no entorno dos lagos e lagoas naturais, onde ndo foi estabelecido o limite de

referéncia para demarcacao.

Tabela 2— Largura das faixas ao longo no entorno de lagos e lagoas naturais, nascentes ¢

veredas.
APP FAIXA DE DISPOSITIVO LEGAL NA
PRESERVACAO (m) LEI N° 12.651/2012
100 (cem) metros zonas rurais Art. 4° 11, a

50 (cinquenta) metros para
corpo d’agua com menos de

Entorno dos lagf)s e lagoas 20 (vinte) hectares de Art. 4° 11, a
naturais . .
superficie
30 (trinta) metros zonas Art. 4°, T1, b
urbanas
Entorno dos reservatorios faixa definida na licenca o
ot e o : . Art. 4°, 111
d’agua artificiais ambiental do empreendimento
Entorno das nascentes e dos
olhos d’agua 50 (cinquenta) metros Art. 4°, IV

perenes e intermitentes

50 (cinquenta) metros, a partir
Veredas do espaco permanentemente Art. 4°, X1
brejoso e encharcado

Fonte: Brasil (2012a).

A legislagdo, que manteve as mesmas metragens do codigo revogado, insiste em
considerar os limites do sistema bioldgico das APP como entidades fixas, inseridas em
um contexto ndo dindmico, o que ndo ¢ real em 4reas urbanas. Nestas a dinamica da
paisagem ¢ movida pelas relagdes sociais, que devem ser consideradas na elaboragdo de
politicas e planos de preservacao e recuperagdo das APP (SERVILHA et al., 2007).

De acordo com Borges (2008), a implementacdao das APP ao longo dos cursos
d’agua se da legalmente, apenas em func¢ao da largura dos mesmos, as demais fungdes
técnicas como declividade, cobertura vegetal, tipo de solo e funcdo que se requer da
APP nao sao detalhadas na normatizacao federal.

Para Fisher e S& (2007), uma interpretagao mais adequada das APP deve incluir,
além dos aspectos ambientais, também os aspectos econdmicos, sociais e culturais, pois
sdo igualmente relevantes para a melhoria da qualidade de vida humana, principalmente

quando se trata de ambiente urbano (TABELA 3).
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Tabela 3 - Valores associados as Areas de Preservacao Permanente.

Economicos

CRITERIOS MEIO URBANO
Influéncia nos valores das
propriedades positiva ou

negativamente, de acordo com o tipo
de vegetagdo e o tipo de utilizacdo da
areca. Ha custos de manutengdo em
areas urbanas, demandando
planejamento especifico para que
atinjam o fim esperado.

Ecologicos

Sofre grande variagdo de acordo com
os niveis de poluigdo decorrentes da
atividade urbana, mas serve de abrigo
para fauna remanescente ¢ pode atuar
preventivamente no controle de
deslizamentos de terras e enchentes
quando da existéncia de vegetagdo, de
acordo com caracteristicas do solo e
topografia.

Paisagisticos

Constitui-se em elemento basico das
unidades de paisagem, funcionando
como contraponto aos espagos
construidos.

Fisicos

Reduz a poluicdo atmosférica e a
sonora; influencia na temperatura da
cidade; reduz a forca e condiciona a
circulacio  dos  ventos; atua  como
ponto de absor¢do da agua das chuvas
e permite a absor¢do de lengdis
freaticos; pode fornecer sombreamento
para transeuntes ¢ areas livres para
recreagdo  dependendo do  tipo  de
vegetacao existente.

Psicologicos

Serve a propodsitos religiosos; permite
o contato com a “natureza” para
habitantes da urbe; pode permitir o
lazer ativo e passivo, de acordo com as
caracteristicas do relevo e vegetacdo; pode ser
elemento integrante da
paisagem e identidade.

Fonte: Fisher ¢ Sa (2007).

Muito se discute também quanto ao embasamento utilizado na definicao das

metragens das faixas de APP. Ancona (2007) citada por Castro, May e Garcias (2018),

afirma que os critérios técnicos para adog¢ao dos parametros nunca foram apresentados e

muito menos foi justificada a suposicdo de que eles eram igualmente adequados para

areas urbanas e rurais. A opinido da autora reflete o descontentamento de muitos com a

defini¢do destes dispositivos constantes no codigo florestal.
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Metzger (2010, p.1) reforca essa afirmacdo com os seguintes questionamentos:
“Qual foi a base cientifica usada para definir que corredores riparios deveriam ter no
minimo 30 m de protecdo ao longo de cada margem do rio (além do limite das cheias
anuais)? Sera que essa largura ndo deveria variar com a topografia da margem, com o
tipo de solo, com o tipo de vegetacdo, ou com o clima, em particular com a pluviosidade
local”? O autor ressalta que o estado das pesquisas atuais oferece forte sustentacdo para
os critérios e parametros definidos pelo Coédigo Florestal, sendo que em alguns casos
haveria necessidade de expansao da area de conservacao definida por esses critérios, em
particular na defini¢do das APP.

Bensusan e Russ (2014) mencionam que as motivagdes para as alteragdes na lei
nao foram embasadas na falta de argumentos técnicos ou cientificos. As razdes foram
politicas e economicas, revelando um descaso com a ciéncia feita no Brasil, que
segundo os autores, fornece um sélido fundamento para o fortalecimento do Cddigo
Florestal.

Em nota técnica, a Agéncia Nacional de Aguas (2012) destaca que “a crenga de
que as dimensodes estabelecidas na Lei n® 4.771/1965 foram decididas empiricamente,
ndo ¢ verdadeira em virtude do conhecimento cientifico produzido a época, quando, a
dimensdo minima da area de preservacdo permanente ao longo dos rios, que
originalmente na Lei n® 4.771/1965 era de 5Sm, passou para 30m com o advento da Lei
n°® 7.803/89”. A partir da década de 1980, muitos trabalhos foram desenvolvidos em
diferentes paises com objetivo de estabelecer largura minima da vegetagdo riparia para
protecdo dos recursos hidricos, estudos esses que podem ter subsidiado a mudanga do
Cddigo Florestal no que diz respeito as APP.

Cabe aqui destacar que (BRASIL, 2011, p.10):

“[...] na década de 1980 houve uma ampliagdo das faixas de APPs,
trazida pela Lei n® 7.803/89. A proposta de ampliacdo das faixas foi
apresentada ao Congresso Nacional pelo entdo Deputado Artenir
Werner, um empresario do setor madeireiro, natural de Rio do Sul, uma
das cidades do Vale do Itajai em Santa Catarina, atingidas pelas grandes
enchentes de 1983 ¢ 1984. Naquela época levantamentos realizados na
regido mostraram que as pessoas e infraestruturas mais atingidas pelas
cheias e deslizamentos de terra foram aquelas que ocupavam as areas
muito proximas aos rios, riachos e encostas com grande declividade.
Calculos da época apontaram que os prejuizos econdmicos e perda de
vidas humanas teriam sido significativamente menores se as faixas de
APPs fossem maiores. Tais argumentos, entre outros, sensibilizaram o
Congresso Nacional (numa época que ndo havia ainda comissdes de
meio ambiente) a ponto de a Comissao de Agricultura ter aprovado por
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unanimidade a ampliagdo da faixa de 5 para 30 metros, da APP nos rios
com largura inferior a 10 metros, assim como a ampliacdo de outros
parametros. Ou seja, a ampliagdo das faixas das APPs de cursos d’agua
na década de 80 do século passado, considerou, além dos aspectos
ambientais, a garantia do bem-estar das populagdes humanas”.

O USDA Natural Resources Conservation Service (2003), Departamento de
Agricultura dos Estados Unidos, compilou véarias pesquisas sobre a faixa de vegetacao
desejavel para as diferentes fungdes da vegetacao ciliar, concluindo que os 30 metros de
largura, atualmente previstos no Codigo Florestal, atendem em niveis médios todas as
fungdes analisadas: estabilizagdo de taludes; sombreamento; protecao da qualidade da
agua, controle de cheias; e habitat de fauna silvestre. No entanto, adverte que a faixa
mais apropriada deveria ser determinada caso a caso em virtude das caracteristicas
locais e da fung¢do da vegetacdo avaliada.

Todavia, a Agéncia Nacional de Aguas (2012), reitera que a dificuldade de
operacionalizagdo de uma defini¢do individualizada por propriedade das faixas ideais de
mata ciliar, bem como a dificuldade de fiscalizagdo indicam que a definicdo de faixas
fixas, como as ja existentes no atual Codigo Florestal, ¢ a mais adequada e viavel.

Para Aratjo (2002), uma opcao seria estabelecer que os limites atualmente
constantes do Codigo Florestal valeriam transitoriamente até a aprovacgao do respectivo
plano de ocupagdo da bacia hidrografica. Mas essa op¢do ndo ¢ tdo simples. O comité
de bacia tem legitimidade para definir um zoneamento que apresenta interferéncia direta
nas atividades economicas e sociais? Qual seria a relacao entre o plano de ocupacgao da
bacia hidrografica, os zoneamentos ecologico-econdomicos que vém sendo aprovados
por algumas leis estaduais e o plano diretor aprovado por lei municipal? Sao perguntas
em aberto.

Hé que se considerar que o objetivo de protegdo das APP ndo diferencia areas
urbanas de rurais. Em cidades com alto grau de impermeabilizagdo do solo, a
manuten¢do das APP, talvez assuma importancia ainda maior do que em dareas rurais.
Mas ¢ inevitavel reconhecer que as faixas de prote¢do entre 30m e 500m fixados pela lei
ndo tém aplicagio facil quando se analisa a realidade de uma cidade (ARAUJO, 2002;
BORGES, 2011).

Para Borges (2008), a normatizag¢ao sobre as APP ao longo de cursos d’4gua em
areas urbanas ndo garante que sejam cumpridas as mesmas fung¢des ecoldgicas quando
comparadas as alcangadas em areas rurais. O meio urbano ¢ onde a preocupagdo com a

preservacao do meio ambiente deveria ser maior. A urbanizagdo nao planejada agrava
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os impactos sobre o meio ambiente e os reflexos negativos para a populacdo, como a
escassez e a contaminac¢do de 4gua, sdo mais intensos.

Ainda que se possa argumentar que as diversas fungdes ambientais exercidas
pelas APP estejam extintas em areas com elevado nivel de antropizacgao, cabe destaque
a necessidade de que seja mantida e conservada a principal fun¢do exercida pelas APP
em areas urbanas, que ¢ a manutencdo da permeabilidade do solo, e consequentemente a
minimizagdo das enchentes e inundacdes (SEPE et al., 2014).

Como ressaltado por Aratijo Neto, Steink e Pinto (2014), manter as APP urbanas
também ¢ fundamental para a seguranga da popula¢do, como uma das medidas de
prevencao a desastres relacionados com eventos naturais (cheias, enxurradas,
deslizamentos, etc.). O leito do rio vai além de sua calha natural, abrangendo toda a area
de inundagdo dos periodos chuvosos. Os gestores municipais tém de considerar este
fator ambiental, para evitar alagamentos, impedindo edificagdes na area de inundagdo
dos rios.

Ganem (2014); Aratjo e Ganem (2016) destacam que as APP tém funcao
ecologica essencial na prote¢do dos recursos hidricos e a atengdo para com estas areas
em meio urbano ¢ medida importante, tendo em vista a propria seguranga das
populagdes, considerando-se o abastecimento humano em suas multiplas necessidades e
a prevencao de desastres. Nessa perspectiva, ¢ necessario ndo apenas proteger as APP
ainda intactas, mas também recuperar areas ja degradadas.

E necessario frisar que (BRASIL, 2011, p. 28, grifo do autor):

r

“Uma das atribuicdes fundamentais e até vital das APPs é a de
assegurar o bem-estar das populacdes humanas, algo que s6 € possivel
se estas areas ndo estiverem ocupadas com edificagdes ou atividades
agropecuarias, € a0 mesmo tempo, estiverem com a vegetacdo nativa
devidamente preservada e protegida. As APPs, especialmente aquelas as
margens dos cursos d’agua e nas encostas e topos de morro, montes,
montanhas e serras, geralmente sdo coincidentes com areas
ambientalmente vulneraveis e de risco, em que a ocupacdo com
atividades agropecuarias ou com quaisquer tipos de edificagdes
compromete a seguranga da populagdo residente. Neste sentido, os
parametros estabelecidos para as APPs de margens de cursos d’agua,
principalmente as margens de nascentes e rios e para as encostas com
declividade acentuada, visam proteger diretamente o bem-estar das
populagdes humanas tanto no campo quanto nas cidades, especialmente
contra 0s prejuizos econdmicos € socioambientais causados por
enchentes e deslizamentos. Esta fartamente comprovado que mesmo os
pequenos riachos, principalmente aqueles desprovidos da proteciao
da vegetacio ciliar protetora, transbordam por ocasido de chuvas
torrenciais e, da mesma forma os morros e encostas antropizadas
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(ocupadas por atividades agropecuarias, obras de infraestrutura ou
cidades) sdo as mais suscetiveis a desbarrancamentos e
deslizamentos, atingindo as pessoas que eventualmente moram ou
ocupam APPs.

[...]

Portanto, ¢ necessario frisar que o bem-estar das popula¢des humanas
somente estara assegurado se estas populagdes ndo estiverem sujeitas
aos riscos de enchentes, desbarrancamentos, falta d’agua, polui¢do ou
outros desequilibrios ambientais ¢ puderem desfrutar de uma paisagem
harmoénica e equilibrada”.

No prefacio da obra “Mata Atlantica — Patrimonio Nacional dos Brasileiros”
(BRASIL, 2010), Antonio Herman Benjamin, entdo ministro do Superior Tribunal de
Justica (STJ), faz uma afirmacdo contundente de que “a férmula mais eficiente de se
evitar os prejuizos socioecondmicos, inclusive a perda de vidas humanas, ocasionados
pelas enchentes, ¢ ndo ocupar areas de risco. Claro, solu¢do havera de ser dada as areas
j& ocupadas irregularmente. O autor ainda ressalta o carater visiondrio do Cddigo
Florestal, que deu a muitos desses espagos urbanos e rurais, quando nao se falava sequer

em Mudancas Climaticas, a condi¢ao de Area de Preservacao Permanente.

“Por muitos anos, ndo ouvimos, ou nao quisemos ouvir, nem mesmo o
eco distante da recomendacdo do legislador. E hora de passar a respeité-
lo, pois assim salvaremos vidas ¢ deixaremos para as futuras geragdes
cidades com maior qualidade de vida” (BRASIL, 2010).

A regulamentacao federal das APP foi pensada para as areas rurais, mas obriga o
mesmo tratamento nas areas urbanas, onde deveriam, na verdade, ser tratadas de
maneira diferenciada, visto que as realidades e necessidades no meio urbano sao outras
(PEDROSO JR et al., 2015). Ha o entendimento, pelos autores, de que estas areas
devam ser protegidas, principalmente quando estdo relacionadas a prote¢do dos recursos
hidricos, estabilidade geotécnica/geologica, controle de temperatura e drenagem da
agua, que sdo fungdes ambientais prioritrias a qualidade de vida nas cidades. No
entanto, dado os niveis atuais de antropizacdo do ambiente urbano, os tipos de uso e
ocupacao das APP devem ser adequados as realidades locais.

Segundo Aratjo (2002; 2014), na pratica, todas as APP tém sido simplesmente
ignoradas na maioria dos nucleos urbanos, realidade que se associa a graves prejuizos
ambientais, como o assoreamento dos corpos d’agua e a eventos que acarretam sérios

riscos para as populagcdes humanas, como as enchentes e os deslizamentos de encostas.

A mesma autora também afirma que as normas que regulam as APP estdo entre as
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interfaces mais mal trabalhadas entre a legislagdo ambiental federal e a questdo urbana.
As falhas presentes na legislagdo sdo apontadas como um dos fatores que mais
contribuem para o descumprimento dessas normas em areas urbanas.

Ainda que se tenha pouco tempo de aplicagao da Lei Federal n® 12.651/2012, as
experiéncias consolidadas ao longo das ultimas décadas tém demonstrado que ¢
desaconselhavel optar por tentativas de melhor adequa-la, através de emendas ao atual
texto ou leis complementares, como foi a opc¢ao adotada para o Codigo Florestal
anterior. A produ¢do de uma nova legislacdo exclusivamente voltada a regulacao das
APP no espaco urbano impde-se como alternativa mais apropriada (SEPE et al., 2014).

Um outro complicador na preservacdo das APP urbanas, ¢ o conflito na
competéncia legislativa entre as esferas Federal, Estadual e Municipal, que coloca em
risco a aplicacdo da lei. O Projeto de Lei que deu origem a Lei n® 12.651/2012, ao ser
publicado teve varios artigos, paragrafos, incisos e alineas vetados pela Presidenta da
Republica por meio da Mensagem do Veto n° 212 (BRASIL, 2012b), dando ensejo a
edicdo da Medida Proviséria n® 571/2012, a qual teve por finalidade evitar que os
pontos que mereceram vetos fossem transformados em limbo juridico, sem a adequada
regulacdo. Desta forma, foram vetados os § 7° e 8° do art. 4° do texto aprovado pelo

Congresso Nacional:

Art. 4°[...]

§ 7° Em areas urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua
natural que delimitem as areas da faixa de passagem de inundagdo terdo
sua largura determinada pelos respectivos planos diretores e leis de uso
do solo, ouvidos os conselhos estaduais e municipais de meio ambiente.
§ 8° No caso de areas urbanas e regides metropolitanas, observar-se-a o
disposto nos respectivos planos diretores e leis municipais de uso do
solo (BRASIL, 2012a).

Como se pode observar, a intengdo do Congresso Nacional era delegar aos
Municipios a possibilidade de, por meio de seus Planos Diretores e Leis Municipais de
Uso do Solo, estabelecerem faixas de APP diferenciadas, podendo estas ser maiores ou
menores que as metragens previstas no novo Codigo Florestal para zonas rurais. As

razdes do veto, transcritas conforme trecho a seguir:

“Conforme aprovados pelo Congresso Nacional, tais dispositivos
permitem que a definicdo da largura da faixa de passagem de
inundagdo, em areas urbanas e regides metropolitanas, bem como as
areas de preservacdo permanente, sejam estabelecidas pelos planos
diretores e leis municipais de uso do solo, ouvidos os conselhos
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estaduais e municipais de meio ambiente. Trata-se de grave retrocesso a
luz da legislacdo em vigor, ao dispensar, em regra, a necessidade da
observancia dos critérios minimos de prote¢do, que sdo essenciais para
a prevengdo de desastres naturais e prote¢do da infraestrutura”
(BRASIL, 2012b).

Sem a observancia dos limites estabelecidos no art. 4°, cada ente municipal
poderia vir a adotar um critério diferente para defini¢do da largura da faixa de passagem
de inundacdo ou de APP, o que poderia ser inadequado ao permitir a manutengdo ou
ampliacao de areas de risco, ou manuten¢ao ou diminui¢cao de APP.

O tema ¢ relevante na medida em que a nova redagdo da Lei n° 12.651/2012,
alterada pela lei 12.727/2012, retirou do mundo juridico os paragrafos que davam aos
municipios o poder para disciplinar o instituto em areas urbanas (BRASIL, 2012d).
Dessa forma, criou-se um vazio legal que, aparentemente, deu as APP, seja em area
urbana, seja em area rural, o mesmo tratamento.

Para Amado (2014), felizmente o dispositivo § 7° do art. 4° foi vetado, pois iria
permitir que as APP (matas ciliares) em zonas urbanas fossem definidas pela legislacao
municipal (Plano Diretor e Lei de Uso do Solo), possibilitando a sua redugdo e
configurando um grave retrocesso ambiental.

Por sua vez, a MP n°® 571/2012, que alterou a nova Lei Florestal, previa a

seguinte redacdo para esses dispositivos:

Art. 4°[...]

§ 9° Em areas urbanas, assim entendidas as areas compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas ¢ aglomeragdes urbanas, as faixas marginais de qualquer
curso d’agua natural que delimitem as areas da faixa de passagem de
inundagdo terdo sua largura determinada pelos respectivos planos
diretores e leis de uso do solo, ouvidos os conselhos estaduais e
municipais de meio ambiente, sem prejuizo dos limites estabelecidos
pelo inciso I do caput.

§ 10° No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas, observar-se-4 o disposto nos
respectivos planos diretores e leis municipais de uso do solo, sem
prejuizo do disposto nos incisos do caput (BRASIL, 2012c).

Todavia, esses dispositivos ndo foram incorporados ao texto da Lei n°
12.727/2012, que alterou a Lei n® 12.651/2012. Fato ¢ que nao restou no texto legal

qualquer referéncia ao tratamento a ser dado as APP situadas em area urbana.
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Em razdo das varias modificagdes decorrentes do “cabo de guerra” entre
Congresso Nacional e Presidenta da Republica, o texto final do novo Codigo Florestal
terminou nao permitindo a defini¢do, por normas municipais, de metragens de APP
menos restritivas para zonas urbanas (AZEVEDO; OLIVEIRA, 2014).

Antunes (2015) argumenta que a lacuna na legislagdo possibilita a erronea
conclusdo de que se deveria dispensar as APP em area urbana o mesmo tratamento
adotado para as areas rurais. Uma analise mais detalhada do contexto constitucional e
legal aplicavel demonstra que tal conclusao nao se sustenta. O autor destaca que o Poder
Judicidrio brasileiro tem reconhecido aos Municipios a possibilidade legal, de dispor
sobre o solo urbano, definindo as areas protegidas. Assim, caso fique constatada a
inexisténcia da fungdo ambiental, o municipio podera dar destinacdo ao uso do solo,
com vistas a cumprir a funcao social das cidades. E mais ainda, reitera que nao ha
davida em afirmar que as areas urbanas, destinatirias de normas constitucionais
proprias e especificas, devidamente densificadas por legislacdo especial, ndo estdo
juridicamente submetidas ao mesmo regime juridico de protecdo ambiental destinado as
areas rurais.

Na mesma direcdo, a PGM de Porto Alegre (Parecer n° 1198/2016) emitiu um
parecer orientador as secretarias licenciadoras com o objetivo de conferir seguranga
juridica aos seus atos. O documento enfatiza que o Municipio tem competéncia para
editar normas que levem em consideragdo a cidade existente, podendo dispor
diferentemente com relagdo a matéria, desde que atenda aos dispositivos constitucionais
e o ordenamento juridico urbano-ambiental vigente, visando a preserva¢do do meio
ambiente e a execucdo da politica urbana. Para tanto, o Municipio podera utilizar
diversos instrumentos, como o zoneamento ambiental e edi¢do de lei municipal para
resolver a questao.

Dando prosseguimento aos tramites do Novo Codigo Florestal, em meados de
2013, a Procuradoria-Geral da Republica ingressou com as Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI 4901, 4902, 4903) e o Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL, com a ADI 4937, visando a declaragao de inconstitucionalidade de diversos
dispositivos, sob alegagdo de afronta ao chamado principio da proibi¢do do retrocesso
ecoldgico. Tais dispositivos versavam sobre trés temas centrais: (1) reserva
legal; (i1)) mecanismos de sancdo e reparagdo ambiental; e (iii) areas de preservagao
permanente. Dois anos depois, a fim de fortalecer o posicionamento da bancada

ruralista, o Partido Progressista (PP) também propos a Ac¢do Direta de
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Constitucionalidade (ADC 42) objetivando exatamente o oposto: a declaragdo de
constitucionalidade dos mencionados dispositivos, diante da necessidade de garantir a
instituicdo de uma politica publica que, apds a realizacdo de diversas audiéncias
publicas e anos tramitando no Congresso, finalmente acreditava-se consolidada.

No dia 28 de fevereiro de 2018, o Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu o
julgamento sobre o novo Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012) reconhecendo a
validade de varios dispositivos e declarando alguns trechos inconstitucionais. O tema
foi abordado no julgamento conjunto da Acao Declaratéria de Constitucionalidade
(ADC) 42 e das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) 4901, 4902, 4903 e 4937.

Houve a declaracdo de inconstitucionalidade com relagdo a intervengao
excepcional em Areas de Preservagio Permanente. Nesse caso, foram reduzidas as
hipéteses de intervencao previstas na lei. Ficou determinado que a intervengdo por
interesse social ou utilidade publica fica condicionada a inexisténcia de alternativa
técnica ou locacional a atividade proposta. Foi reduzido também o rol de casos de
utilidade publica previstos, de forma a excluir a hipotese de obras voltadas a gestdo de
residuos e vinculadas a realizagdo de competicdes esportivas. Segue trecho do relatorio

do Supremo Tribunal Federal (STF), no que tange os assuntos supracitados:

[...] (a) Art. 3° inciso VIII, alinea ‘b’, e inciso IX (Alargamento das
hipoteses que configuram interesse social e utilidade publica): As
hipéteses de intervencdo em dareas de preservacdo permanente por
utilidade publica e interesse social devem ser legitimas e razoaveis para
compatibilizar a protecdo ambiental com o atendimento a outros valores
constitucionais, a saber: prestacdo de servigos publicos (art. 6° ¢ 175 da
CRFB); politicas agricola (art. 187 da CRFB) e de desenvolvimento
urbano (art. 182 da CRFB); protecdo de pequenos produtores rurais,
familias de baixa renda e comunidades tradicionais; o incentivo ao
esporte (art. 217 da CRFB), a cultura (art. 215 da CRFB) ¢ a pesquisa
cientifica (art. 218 da CRFB); e o saneamento basico (artigos 21, XX, e
23, IX, da CRFB). O regime de protecdo das areas de preservacgdo
permanente (APPs) apenas se justifica se as intervengdes forem
excepcionais, na hipotese de inexisténcia de alternativa técnica e/ou
locacional. No entanto, o art. 3° inciso IX, alinea g, limitou-se a
mencionar a necessidade de comprovacdo de alternativa técnica e/ou
locacional em carater residual, sem exigir essa circunstdncia como regra
geral para todas as hipoteses. Essa omissdo acaba por autorizar
interpretagdes equivocadas segundo as quais a intervengdo em areas de
preservacdo permanente ¢ regra, ¢ ndo exce¢do. Ademais, ndo ha
justificativa razoavel para se permitir intervencdo em APPs para fins de
gestdo de residuos e de realizagdo de competigcdes esportivas estaduais,
nacionais ou internacionais, sob pena de subversdo da prioridade
constitucional concedida ao meio ambiente em relacdo aos demais bens
juridicos envolvidos nos dispositivos respectivos; Conclusdo: (i)
interpretagdo conforme a Constitui¢do aos incisos VIII e IX do artigo 3°
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da Lei n. 12.651/2012, de modo a se condicionar a intervengao
excepcional em APP, por interesse social ou utilidade publica, a
inexisténcia de alternativa técnica e/ou locacional a atividade proposta,
e (ii) declaragdo de inconstitucionalidade das expressdes ‘gestao de
residuos’ ¢ ‘instalagdes necessarias a realizagdo de competi¢Ges
esportivas estaduais, nacionais ou internacionais’, do artigo 3°, VIII, b,
da Lein®. 12.651/2012 (STF, 2019).

Outro ponto abordado foi com relagdo ao entorno de nascentes e olhos d’agua
intermitentes. Foi atribuida interpretagdo conforme a Constitui¢ao Federal a norma para
que essas areas sejam consideradas de protecdo permanente ¢ de preservacao ambiental.
Segue trecho do relatorio do Supremo Tribunal Federal (STF) em apreciagdo ao

dispositivo acima mencionado.

[...] (b) Art. 3°, XVII, e art. 4°, IV (Exclusdo das nascentes ¢ dos olhos
d’agua intermitentes das areas de preservacdo permanente):
Interpretagdes diversas surgem da analise sistematica dos incisos I e IV
do artigo 4° da Lei n. 12.651/2017. Embora o artigo 4°, inciso 1V,
apenas tenha protegido o entorno de nascentes e olhos d’agua perenes, o
art. 4°, inciso I, protege, como areas de preservagdo permanente, ‘as
faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros’ (grifo nosso). In casu, a polissemia abrange duas
interpretagdes: a primeira inclui as nascentes e os olhos d’agua
intermitentes como APPs; a segunda os exclui. Assim, cabe ao STF
selecionar a interpretagdo que melhor maximize a eficacia das normas
constitucionais. Considerando que o art. 225, §1°, da Constituicdo
Federal, determina que incumbe ao Poder Publico ‘preservar e restaurar
0s processos ecologicos essenciais € promover o manejo ecologico das
espécies e ecossistemas’, a interpretacdo mais protetiva deve ser
selecionada. O Projeto de Lei n. 350/2015 (Autoria do Dep. Fed. Sarney
Filho), em tramite perante a Camara Federal, prevé alteragdo nesse
sentido no novo Coddigo Florestal. A prote¢do das nascentes e olhos
d’agua ¢ essencial para a existéncia dos cursos d’agua que deles se
originam, especialmente quanto aos rios intermitentes, muito presentes
em areas de seca e de estiagem; CONCLUSAO: interpretagio conforme
ao artigo 4°, inciso IV, da Lei n. 12.651/2017, com vistas a reconhecer
que os entornos das nascentes e dos olhos d’agua intermitentes
configuram area de preservagao permanente (APP) (STF, 2019).

Embora o julgamento das ADIs e da ADC nao tenha esclarecido os pontos
nebulosos do Novo Coédigo Florestal em relacdo aos dispositivos que tratam das APP
urbanas, ao menos afastou a inseguranca juridica que girava em torno da matéria desde
a edicdo da nova lei.

Mas para Ellovitch e Valera (2013), apds analise dos principais aspectos da Lei
n®. 12.651/2012 e de seus possiveis reflexos, longe de proporcionar a tdo desejada

seguran¢a juridica, o Novo Coédigo Florestal fragilizou sensivelmente a protecdo
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ambiental no Brasil e trouxe intimeras situagdes casuisticas e de dificil defini¢do. Diante
disso, os autores defendem que o Ministério Publico atue tecnicamente, de maneira
incansavel e questionadora — ao invés de conformar-se com a fragilizagdo do direito
constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado —, a fim de cumprir sua
finalidade primordial de defesa da ordem juridica e dos direitos sociais e individuais
indisponiveis.

Assim, de acordo com Vitoriano e Silva (2012), pode-se concluir que o novo
Codigo Florestal ndo traz alteragdes substanciais em relacdo as APP situadas nas zonas
urbanas e nem corrige os velhos “problemas” da legislacdo anterior sobre a tematica
abordada. Permanecem as tensdes no momento de sua aplicacdo pela auséncia de
normas que regulamentem, pormenorizadamente, a protecao das APP nas areas urbanas.
A autora ainda acrescenta que a oportunidade para uma normatizagdo mais adequada foi
perdida. O resultado ¢ o mesmo tratamento das APP independente de sua localizagao.
Serd que esta logica deve prevalecer para o meio urbano? Serd que este meio nao

comporta restrigoes mais flexibilizadas?

3 - Analise dos conflitos técnicos e legais das APP hidricas em area urbana

3.1 - A partilha das competéncias para legislar e administrar

Diversos sao os conflitos que tém surgido entre a legislacao que trata sobre meio
ambiente emanada das trés esferas legislativas. Tal situa¢do decorre ndo apenas das
caracteristicas multifacetadas que envolvem as questdes ambientais e seus aspectos
faticos. Sob o ponto de vista formal, contribui para a dificuldade de delimitacao de
atribui¢des e respectivo exercicio da competéncia legislativa, a previsdo constitucional
de que tanto Unido e Estados quanto Municipios podem legislar sobre prote¢do ao meio
ambiente (FIGUEIRO; COLAU, 2014).

Na Constituicdo Federal de 1988, a competéncia para legislar sobre normas de
protecdo ao meio ambiente foi distribuida de modo concorrente entre os entes
federativos, de modo que compete a Unido a edicdo de normas gerais, podendo os
Estados e Municipios legislar sobre regras especificas, desde que compativeis com o
panorama legislativo tracado no plano federal, além de estabelecer normas gerais e, ou,

especificas quando a legislagao federal for omissa.
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Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: |[...]

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conserva¢do da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, prote¢do do meio ambiente e controle da
poluicdo;

§ 1° - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse
local; [...] (BRASIL, 1988).

Tem-se nas palavras de Bulos (2008, p.784), na competéncia concorrente entre
os entes federados, o estabelecimento de um condominio legislativo entre Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios:

“Mediante esse “condominio legislativo”, cumpre a Unido estabelecer
‘normas gerais’, aqui concebidas como ‘diretrizes essenciais de
comportamento’, responsaveis pela convivéncia harmoénica das
entidades federativas. [...] E, caso apresentem claros, vazios, cumpre
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios supri-las, a fim de
satisfazer suas peculiaridades e exigéncias locais. As “normas gerais”,
portanto, advém da técnica da legislacdo federal fundamental. Assim,
caso a Unido ndo regulamente, por meio de “normas gerais”, as
matérias do art. 24 do Texto Maior, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios podem suprir tal inércia legislativa. E que esses entes
politicos receberam do constituinte “capacidade legislativa plena”,
enquanto perdurar a auséncia de lei federal reclamada para realizar seus
interesses. Mas a plenitude desse verdadeiro “poder supletivo”, capaz
de colmatar vazios e cochilos do legislador, é “pro tempore”. No
momento em que a Unido legisla, ditando normas gerais, a capacidade
legislativa “temporaria” cessa imediatamente. E, pelo Texto de 1988, a
superveniéncia da lei federal sobre normais gerais suspende a eficacia
da lei estadual, no que lhe for contraria (art. 24, § 4°) .

Diante dos conflitos acerca da competéncia legislativa concorrente, muitos
doutrinadores brasileiros apontam que, em se tratando de matéria ambiental, devera
prevalecer a legislacdo mais restritiva, ou seja, aquela norma que mais proteja o meio
ambiente. Maffra (2012, p.136) destaca que: “quando existir norma geral editada pela
Unido, as legislagdes estaduais e municipais sé podem especificar a norma nacional
para impor exigéncias mais defensivas aos ecossistemas, considerando as

particularidades regionais e locais. Com efeito, no caso de contradigdes entre normas



35

editadas por dois ou mais entes federados, sempre prevalecerd aquela mais benéfica a
preservagdo ambiental.

Essa também ¢ a orientagdao preconizada por Farias (1999, p. 356) apud Maffra
(2012):

“Eventuais conflitos, nos quais a no¢do de norma geral e especial ndo
seja suficiente, devem ser resolvidos pela prevaléncia da norma que
melhor defenda o direito fundamental tutelado, por tratar-se de preceito
constitucional (lei nacional) que se impde a ordem juridica central ou
regional (in dubio pro natura). [...] Assim, teleologicamente, assegura-
se a possibilidade de norma estadual estabelecer proibigdes, onde a lei
federal permita, bem como que a lei federal estabelega patamares
minimos de protecdo ambiental a serem observados em todo o Pais,
dando-se efetividade a prote¢do ambiental e ao desenvolvimento
autossustentavel”.

A legislagdo caminha em grau crescente de protecdo, ou seja, a legislacio
estadual podera ser mais protetiva que a federal, nunca mais flexivel, e a legisla¢ao
municipal deverd ser mais protetiva que a estadual e a federal, jamais menos. Nesse
raciocinio, a lei federal, se previr que os limites de APP em perimetros urbanos ficam
apenas a cargo dos municipios, estd em tese inviabilizando a legislacdo estadual de
proteger essas areas. Nao parece dificil defender que esta opgdo teria problema de
inconstitucionalidade (ARAUJO; GANEM, 2016).

Ao municipio cabe legislar sobre assuntos de interesse local, adequando-se a
legislagdo Federal e Estadual, o que ndo impede que ele, Municipio, possa editar leis
mais restritivas que o Cddigo Florestal. Neste sentido devemos entender que, nao ¢ a
falta de uma lei, mas, um conflito de competéncia legislativa, que leva a essa situagao
de risco das APP, pois, se 0 municipio respeitasse a lei em vigor ja seria suficiente para
a preservagao das APP (PADILHA, 2009).

Os municipios somente podem legislar em matéria ambiental sobre assuntos de
interesse local, atendendo as diretrizes gerais estabelecidas na legislacdo federal e
estadual, podendo estabelecer regras especificas mais rigidas, mas nunca mais liberais
que as normas federais e estaduais. Assim, o respeito aos limites e principios
estabelecidos pelo Codigo Florestal deve ser interpretado como a impossibilidade legal
de que os Municipios tornem mais flexiveis os pardmetros estabelecidos na lei federal
(AZEVEDO, 2013).

O Codigo Florestal ¢ uma lei federal, mas sua implementagdo se d4 no ambito
estadual, cabendo aos estados a edicdo de normas e procedimentos especificos. Os

estados tém uma grande oportunidade de estabelecer regras mais claras e eficazes, além
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de procedimentos mais simples, sem abrir mao de uma efetiva protecdo ao meio
ambiente. Por isso o protagonismo do Estado na regulamentagdo e operacionalizagdo
das regras e instrumentos do codigo ¢ fundamental para o seu sucesso (CHIAVARI;
LOPES, 2019).

Contrariamente ao argumento de que sempre deve prevalecer a norma da esfera
de poder que mais proteja o meio ambiente, Antunes (2005) aduz que nao ha base legal
ou constitucional para tal afirmacdo. A questdo central a ser enfrentada seria a da
competéncia legal do 6rgao que criou tal norma, assim, “pouco importa que uma lei seja
mais restritiva e, apenas para argumentar, seja mais benéfica para o meio ambiente, se o
ente politico que a produziu ndo ¢ dotado de competéncia para produzi-la. De forma
contundente, conclui que “a ideia da aplicagao da lei mais restritiva ¢ mais um dos
diversos mitos que povoam o nosso direito ambiental”.

Rechagando o entendimento de que a norma mais restritiva deva ser considerada
quando houver conflitos, Figueird e Colau (2014) asseveram que, embora renomados
juristas apontem que, havendo conflitos entre legislacdes, deve predominar aquela mais
restritiva € que, nos casos onde ndo for possivel uma interpretagdo univoca, a escolha
deve recair sobre a interpretacdo mais favoravel a prote¢do ambiental (in dubio pro
natura), tal critério ndo tem fundamento, pois inexiste previsdo legal expressa que
aponte para a prevaléncia da norma mais protetiva.

As autoras citadas reiteram que, em casos conflituosos, o ideal ¢ que, em um
primeiro momento, seja analisada de qual ente federativo seria a competéncia formal
para tratar sobre o tema. Se o ente que disciplinou o assunto ndo tiver poderes
conferidos pela Constituicao para tanto ou estiver extrapolando seu espectro de atuagao
em face dos demais, a norma deve ser rechacada, independentemente de seu proposito.

Como enfatiza Araujo (2014), a gestdo ambiental urbana constitui tema que deve
ser abordado sob a égide do federalismo cooperativo, com a participagdo de todos os
entes da federacdo. Nao se pode pretender concentrar os processos decisérios
exacerbadamente seja nas Municipalidades, nos Estados ou Governo Federal. Impoe-se
a aplicacao do principio da coordenagdo entre os diferentes niveis governamentais nas
iniciativas que se relacionam a esse assunto.

Nao restam dividas, que esse formato descentralizado ¢ interessante para a
protecdo ambiental, pois garante que a mesma possa ocorrer de acordo com as
peculiaridades de cada ente federativo, bem como possibilita que existam normas de

protecdo gerais, dirigidas ao sistema como um todo (FIGUEIRO; COLAU, 2014).
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Contudo, de acordo com Maffra (2012), o que se observa na pratica ¢ que a
partilha dos poderes legiferantes, criada para permitir a descentralizacdo da tutela
ambiental, “implica a existéncia de um sistema legislativo complexo e que, nem sempre,
funciona de modo integrado”. Os conflitos normativos federativos sdo frequentes e

muitas vezes comprometem a efetividade da protecdo ao meio ambiente.

3.2 - Conflitos entre norma ambiental e norma urbanistica

Antes da revisdo do Codigo Florestal, as duvidas relativas a sua aplicabilidade
em areas urbanas geraram consequéncias prejudiciais a protegdo ambiental, uma vez
que tal indecisdao levou um numero elevado de autorizagdes para intervencdo em APP
urbana, a serem expedidos de forma equivocada pelos Conselhos de Meio Ambiente,
que, com base na Lei n® 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano), ou no Plano
Diretor, autorizavam uma intervencdo em Area de Preservacio Permanente com
margem inferior a estabelecida pelo Codigo Florestal, sendo que as APP mais atingidas
foram as faixas marginais de cursos d’agua, ou seja, as matas ciliares (LACERDA,
2015). O autor conclui que este fato ainda ocorre porque muitos dos 6rgdos ambientais
municipais seguiam (e seguem até os dias de hoje) o entendimento de que quando se
trata de APP urbana, ndo se aplica o Coédigo Florestal, mas sim a Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, ou lei municipal e, na sua falta, o Plano Diretor.

A Lein® 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano) durante muito tempo
foi praticamente a unica da Unido que continha normas gerais no campo do direito
urbanistico. Ela traz regras basicas para os loteamentos ¢ desmembramentos para fins
urbanos, que podem ser complementadas por legislacdo estadual ou municipal. Em
alguns aspectos, apresenta interfaces com a legislacdo ambiental, nem todas tratadas de
forma tecnicamente consistente (ARAUJO, 2014). A referida lei veda o parcelamento

das areas de preservagdo permanente:

Art. 3° Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos
em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizac¢do especifica,
assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal
(Redagao dada pela Lei n°® 9.785, de 1999).

Paragrafo tinico - Nao sera permitido o parcelamento do solo: [...]

V - em areas de preservacio ecoldgica ou naquelas onde a poluigdo
impeca condigdes sanitarias suportaveis, até a sua correcdo (BRASIL,
1979, grifo nosso).
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O conflito existente nesta questdo comec¢a pelo fato da Lei n® 6.766/1979
(Parcelamento ¢ Uso do Solo Urbano) ser mais antiga do que a redacdo que altera as
faixas de prote¢ao dos cursos d’agua (Lei n° 7.803/1989) no antigo Coédigo Florestal.
Por essa razao, muitos planos diretores municipais o ignoram baseando-se somente na
disposicao da Lei que dispde sobre Parcelamento do Solo Urbano (Lei n° 6.766/1979).

Para embaracar ainda mais este tratamento, foi editada a Lei n° 10.932/2004 que
atualizou a Lei de Parcelamento do Solo Urbano e sobrepde a norma de 1989 adotando

as APP com as metragens antigas. A Lei n® 6.766/1979 estabelece que:

Art. 4° Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes
requisitos: [...]

III - ao longo das aguas correntes ¢ dormentes e das faixas de dominio
publico das rodovias, ferrovias e dutos, sera obrigatoria a reserva de
uma faixa ndo-edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo
maiores exigéncias da legislagdo especifica (BRASIL, 1979, 2004).

Esta norma reforca o posicionamento dos municipios no respeito ao
parcelamento e uso do solo urbano que se refere a tutela das APP, reservando-se apenas
15 metros ao longo das aguas correntes e dormentes, ¢ ndo 30 metros. Mas o termo
“legislagdo especifica”, constante tanto na Lei n° 6.766/1979 quanto na Lei n°
10.932/2004, remetem ao Codigo Florestal.

Recentemente foi promulgada a Lei n® 13.913/2019 que incluiu o inciso III-A ao
artigo 4° da Lei de Parcelamento e Uso do Solo de 1979 caracterizando, como
obrigatoria, a faixa nao edificavel de, no minimo, 15 (quinze) metros de cada lado de
cursos d’agua correntes ou dormentes. Esse dispositivo, ao contrario dos anteriores
(1979 e 2004), nao faz mengdo as exigéncias da “legislacdo especifica”. Isso podera ser
usado como argumento para o ndo cumprimento dos limites constantes no Codigo
Florestal, e nesse panorama, prolongar os conflitos existentes entre as normas
urbanisticas e as normas pertinentes as APP, quando aquelas autorizam ocupagdes em
espagos nos quais estas vedam a intervengao.

A publicacao do Ministério Publico Federal - MPF (BRASIL, 2018, p. 17) que
tem o objetivo de instruir a atuagdo dos membros da institui¢ao em relagdo a ocupagdes

das APP nas cidades destaca:

“que ao analisar se uma constru¢do situada em APP urbana ¢ irregular,
deve-se perquirir a data de sua construcdo. Caso esta tenha sido
edificada antes de 18 de julho de 1989, deveria ser observada a Lei de
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Uso e Parcelamento do Solo Urbano (minimo 15 m, segundo a Lei n°
6.766/1979). Porém, caso estas tenham sido edificadas a partir dessa
data, devem-se observar os limites definidos no Cddigo Florestal entdo
vigente. Nao hé que se falar, portanto, de regularizag¢@o das construcdes
que foram erguidas sob a égide da Lei Federal n° 6.766/1979 e que
tenham respeitados o limite de 15 m (bem como as respectivas leis
municipais), pois, mesmo sendo estendida a metragem das areas em
razao da incidéncia do Codigo Florestal, ha o dever de se preservar os
atos juridicos perfeitos, conforme art. 5°, XXXVI, da CF/1988. Por
outro lado, aqueles que ndo construiram as edificag¢des até o advento da
Lei Federal n° 7.803/1989, passaram a ter o dever de respeitar os novos
limites impostos pelo Codigo Florestal, ainda que fossem proprietarios
das areas antes de tal termo, pois ndo ha direito adquirido a determinado
regime juridico, estando sujeitos a modificagdo legal.

[...] Dessa forma, excepcionando-se as intervengdes em APP
mencionadas na Resolugdo n° 369/2006 do Conama ¢ aquelas
realizadas de acordo com a Lei Federal n°® 6.766/1979 antes do dia 18
de julho de 1989, as intervengOes urbanas situadas em areas de
preservacdo permanente sdo irregulares, infringindo as leis ambientais
vigentes e, consequentemente, sendo passiveis de demolicdo e
obrigacdo de recuperagdo ambiental da area”.

As divergéncias que ocorrem na politica urbana, com relagdo as APP vistas no
Codigo Florestal (Lei n® 4.771/1965) e na Lei de Parcelamento e Uso do Solo Urbano
(Lei n® 6.766/1979) nao podem deixar lacunas, muito menos apresentarem-se
conflituosas. O limite minimo estabelecido pela norma mais restritiva ¢ a que deve ser
seguida, sendo afinal, o Codigo Florestal, pois estabelece a maior protegdo das APP ao
longo dos cursos d’agua (BORGES, 2008).

A lei que dispde sobre o parcelamento do solo urbano, ¢ de natureza urbanistica:
visa a organizacao (uso € ocupacdo) do solo. Ao tratar de faixas non aedificandi, nao
pretendeu promover a protecdo da biodiversidade, e sim a seguranca da populagdo, o
que fica evidenciado pelo proprio teor do dispositivo, que também trata das faixas de
dominio publico das rodovias e ferrovias. Qualquer construcdo que fosse autorizada
dentro da faixa de 15 metros das margens dos rios, rodovias ou ferrovias, traria risco de
vida a populagdo que a utilizasse, dai porque, com propriedade, o legislador estabeleceu
tais requisitos urbanisticos para loteamentos [FIGUEIREDO, 2004 apud JELINEK,
201-]. J4 o Codigo Florestal tem natureza nitidamente de prote¢do ecologica e, teve em
mira a fungdo ambiental das matas ciliares, a preservacao dos recursos hidricos, a
estabilidade geoldgica, o fluxo génico, com o objetivo maior de assegurar o bem-estar
das populacdes presentes e futuras.

Ao manifestar-se sobre o tema, Benjamim (2000) comenta que a aplicabilidade

do Coédigo Florestal em areas urbanas, na pratica, ¢ um dos problemas mais atuais,



40

complexos e relevantes, justificando, que “os municipios, em particular aqueles com
elevada pressdo imobilidria, turistica, industrial, madeireira e agricola, buscam, a todo
custo, afastar os “indices” do Codigo Florestal para as APP, substituindo-os por outros,
mais flexiveis, estabelecidos em legislagdo municipal, ndo raro casuisticamente
modificada, ao sabor deste ou daquele empreendimento especifico.” Outro ponto que
muito interessa aos Municipios, segundo Benjamin, ¢ o de excluir do licenciamento
ambiental, a presenca do Estado e da Unido, sob o pretexto de que a matéria ¢ de
interesse local.

A incidéncia das restrigdes ambientais se d4, acima de tudo, porque as normas
urbanisticas — que visam a organiza¢do dos espacos urbanos — ndo sdo suficientes para
assegurar a sadia qualidade de vida aos moradores das zonas urbanas.

Machado (2004) defende sua dissertagao afirmando que:

“Caso o Codigo Florestal seja aplicado nas areas urbanas, teremos
inviabilizado o centro urbano de varias cidades que tem rios com
largura média superior a 50 metros. Com isso, o afastamento nas
margens desses rios, para qualquer tipo obra ou edificagdo ¢ de 100
metros para cada lado. Isso, em sendo aplicado, criaria, ou melhor, esta
criando situagdes absurdas, onde temos terrenos ja edificados, com
construgdes licenciadas a 15 metros do rio, e terrenos mais distantes,
classificados como area de preservacdo permanente. Para o autor, a
necessidade de preservacdo do meio ambiente ¢ inquestionavel e
imprescindivel, estando acima de qualquer outro argumento para
justificar o desenvolvimento das cidades. Entretanto, hoje temos varias
areas urbanas ja totalmente consolidadas, nas quais ndo seria possivel se
retornar a condicdo inicial da paisagem natural. E, nesses casos, ndo ha
a minima a possibilidade de se aplicar o Cédigo Florestal”.

Para Catapam et al. (2013), talvez fosse mais pratico que o codigo definisse,
para as areas urbanas, os principios e parametros diferenciados para as areas ainda nao
consolidadas e que deixasse para a legislagdo municipal de uso do solo, definir caso a
caso os limites e parametros para areas de risco e areas com ocupagdes consolidadas em
APP.

Sepe et al. (2014) apontam a urgéncia do enfrentamento da questdo, ou seja, que
a edi¢do de um novo regramento legal, especifico para areas urbanas, poderia propiciar
uma melhor efetividade de sua aplicagdo. Além disso, permitiria o aprofundamento da
discussao, ndo se deixando levar pela ado¢do da solugdo mais pragmatica, que ¢ a da
descaracterizacdo das APP ou da perda de suas funcionalidades. Segundo os autores,
este parece ser 0 mantra a ser repetido nos proximos anos, a exaustdo, para justificar

decisdes onde nem sempre as questdes ambientais sdo as preponderantes.
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De acordo com Sasson (2019), em outubro de 2018, o Superior Tribunal de
Justica (STJ) publicou acdérdao relativo ao Recurso Especial (REsp) 1.518.490/SC, onde
a 2* Turma do STJ deu parcial provimento ao recurso interposto pelo Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)para que seja
respeitado o limite de 50m de APP previsto no antigo Codigo Florestal (Lei Federal n°
4.771/1965), vigente a época dos fatos, objetivando recuperar uma area de Mata
Atlantica ocupada ilegalmente. O acordao reformou a decisdo do Tribunal Regional
Federal da 4* Regido, que havia mantido a sentenga de origem, a qual delimitava a
recuperacdo da APP ao limite de 15m a contar do curso de &gua, justificando a
metragem com base na Lei de Uso e Parcelamento do Solo Urbano (Lei Federal
6.766/1979).

Conforme se pode depreender do voto do ministro Og Fernandes, relator daquela
decisdo, esse conflito ndo merece prosperar, uma vez que a Lei de Uso e Parcelamento
do Solo Urbano fortalece a aplicagdo do novo Codigo Florestal e, por conseguinte, a

protecao ambiental:

“[...] Mediante analise teleoldgica, compreendo que a Lei de
Parcelamento Urbano impingiu refor¢o normativo a proibigdo de
constru¢do nas margens dos cursos de agua, uma vez que indica uma
minima protecdo a margem imediata, delegando a legisla¢do especifica
a possibilidade de ampliar os limites de prote¢do. Ademais, sob o
vértice da especificidade, percebo que a propria Lei n. 6.766/1979 —
cuja finalidade ¢é estabelecer critérios para o loteamento urbano —
reconhece nao ser a sua especificidade a protegdo ambiental dos cursos
de agua, razdo pela qual indica a possibilidade da legislag@o especifica
impor maior restri¢do do que a referida norma.

[...] Dessa forma, considero que o Codigo Florestal é mais especifico,
no que atine a protecdo dos cursos de agua, do que a Lei de
Parcelamento de Solo Urbano. Assim sendo, restou interpretar o
paragrafo tinico do art. 2° do referido Codigo Florestal. E inegavel que o
dispositivo supracitado indica, nos casos de areas urbanas, a
observancia das leis de uso do solo. Entretanto, mediante leitura atenta
do diploma legal percebe-se que, ao excepcionar a tutela das
edificacdes, a norma impds essencial observancia aos principios e
limites insculpidos no Cédigo Florestal” (STJ, 2018).

Em tultima anélise, pode-se afirmar, que o acérdao do STJ no ambito do REsp
1.518.490/SC, depois do julgamento conjunto da ADC 42 e das ADIs 4901, 4902, 4903
e 4937 pelo STJ, sobre a constitucionalidade de diversos dispositivos da Lei n°
12.651/2012, esta entre as tutelas jurisdicionais mais importantes que se teve no pais
nos ultimos tempos, direcionadas a protecdo da vegetagdo nativa em areas urbanas

(SASSON, 2019).
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4 - A instituicio das APP urbanas no Codigo Florestal

O quadro 1 apresenta, de forma sistematizada, a evolu¢ao da instituicao das APP

urbanas no Codigo Florestal. Nele sdao pontuadas as modificagcdes nas Leis que

versavam sobre o tema, ao longo do tempo, até os dias atuais.

Quadro 1 - Evolugao de aplicagdo da legislacdo as APP urbanas (Continua)

LEGISLACAO

APLICACAO NAS APP

CODIGO DE 1934

DECRETO N°
23.793/1934

O PRIMEIRO
CODIGO
FLORESTAL
BRASILEIRO

A denominagdo "codigo florestal" data de 23 de janeiro de 1934,
quando o entdo presidente Getulio Vargas sancionou o Decreto n°
23.793/1934, que teve como objetivo principal normatizar o uso das
florestas.

O que se considera hoje como "preservacdo permanente" era
descrito no art. 4°, se referindo as “florestas protetoras”, que se
destinavam, entre outros, a conservacdo do regime de aguas. Nada
havia, entretanto, quanto a faixas de protegao.

Art. 4° Serdo consideradas florestas protectoras as que, por sua
localizagdo, servirem conjuncta ou separadamente para qualquer dos
fins seguintes:

a) conservar o regimen das aguas;

b) evitar a erosdo das terras pela accdo dos agentes naturaes;

¢) fixar dunas;

d) auxiliar a defesa das fronteiras, de modo julgado necessario pelas
autoridades militares;

¢) assegurar condigdes de salubridade publica;

f) proteger sitios que por sua belleza meregam ser conservados;

g) asilar especimens raros de fauna indigena (BRASIL, 1934).

CODIGO DE 1965
LEI N° 4.771/1965

0 SEGUNDO
CODIGO
FLORESTAL
BRASILEIRO

O que se pode afirmar, ¢ que o Codigo, a época, s6 se aplicava a
areas rurais e florestas com vegetacdo existente. Além disso, o limite
das areas de APP para corregos de menos de 10 metros de largura
era s6 de 5 metros.

Art. 2°. Consideram-se de preservagdo permanente, pelo so efeito
desta Lei, as florestas e¢ demais formas de vegetagdo natural
situadas:

a) ao longo dos rios ou de outro qualquer curso d’agua, em faixa
marginal cuja largura minima sera:

1 - de 5 metros para os rios de menos de 10 metros de largura;

2 - igual a metade da largura dos cursos que megam de 10 a 200
(duzentos) metros;

3 - de 100 (cem) metros para todos os cursos cuja largura seja
superior a 200 (duzentos) metros (BRASIL, 1965).
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Quadro 1 - Evolucao de aplicacao da legislagao as APP urbanas (Continua)

LEGISLACAO

| APLICACAO NAS APP

LEI N° 6.766/1979

LEI DE
PARCELAMENTO
DO SOLO URBANO

A Lei Federal n° 6.766/1979 fixou uma faixa non aedificanti de 15
(quinze) metros ao longo de cada margem de cursos d’agua, mas
essas areas nao eram consideradas APP, pois a lei em cotejo refere-
se tdo somente a uma norma urbanistica.

Art. 4° Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes
requisitos: III-A — ao longo das aguas correntes e dormentes e da
faixa de dominio das ferrovias, sera obrigatoria a reserva de uma
faixa ndo edificavel de, no minimo, 15 (quinze) metros de cada
lado; (Incluido pela Lei n® 13.913, de 2019) (BRASIL, 1979)

Recentemente, a Lei n° 13.913/2019 fez alteracdes na lei de
parcelamento do solo, no entanto, ndo trouxe avango no sentido de
extinguir os conflitos entre a norma urbanistica e ambiental.
Manteve a metragem de 15 (quinze metros). Trata-se, assim, de
simples restrigdo administrativa para construgoes.

Somente a partir de 1979 passou a vigorar a limitagdo construtiva de
15 metros para as areas urbanas, mas nenhum impedimento a
supressdo de mata nativa nas margens dos cursos d’agua existia na
época.

LEI N° 7.511/1986

Lei n°7.511/1986 ampliou os limites de areas de protegdo
permanente do Codigo Florestal, alterando-o:

Art. 1° Os numeros da alinea a do artigo 2° da Lei n®4.771, de 15 de
setembro de 1965, que institui o novo Cddigo Florestal, passam a
vigorar com as seguintes alteracdes e acréscimos:

1. de 30 (trinta) metros para os rios de menos de 10 metros de
largura;

2. de 50 (cinquenta) metros para os cursos d’agua que tenham de 10
a 50 (cinquenta) metros de largura;

3. de 100 (cem) metros para os cursos d’agua que mecam entre 50
(cinquenta) e 100 (cem) metros de largura;

4. de 150 (cento e cinquenta) metros para os cursos d’agua que
possuam entre 100 (cem) e 200 (duzentos) metros de largura; igual a
distancia entre as margens para os cursos d’dgua com largura
superior a 200 (duzentos) metros (BRASIL, 1986).

Entretanto, mesmo com a ampliagdo das areas de protecdo para 30
metros, ¢ fato que ainda apés a Lei 7.511/1986, as disposi¢des
do Cédigo Florestal ainda s6 se aplicavam a areas rurais € que
possuissem mata nativa, cabendo as constru¢des em areas urbanas
somente a observancia da Lei n° 6.766/1979.

LEI N° 7.803/1989

A Lei n® 7.803/1989 incluiu um paragrafo tnico ao art. 2° do Codigo
Florestal entdo vigente, salientando que os limites definidos como
areas de protecdo permanente (que haviam sido ampliados em
1986), também se aplicavam as areas urbanas e¢ deveriam ser
observados nos planos diretores municipais:
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Quadro 1 - Evolucao de aplicacao da legislagao as APP urbanas (Continua)

LEGISLACAO

| APLICACAO NAS APP

Paragrafo unico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal,
e nas regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas, em todo o
territorio abrangido, observar-se-a4 o disposto nos respectivos planos
diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites a
que se refere este artigo (BRASI, 1989).

Assim, passou-se a exigir a aplicagdo dos limites de areas de
protecdo permanente também em areas urbanas, o que, nos permite
assegurar que até esta mesma data, referidos limites so se aplicavam
aos cursos d’agua localizados em areas rurais.

MEDIDA
PROVISORIA
N°2.166-67/2001

Para tornar o entendimento das APP mais evidente, em 2001, foi
promulgada a Medida Proviséria n® 2.166-67, que consagrou a
terminologia APP. Na antiga redacdo, areas que ndo tinham
cobertura florestal poderiam ser sujeitas a intervengdo humana, sem
a obrigatoriedade da preservagdo. Ja com a redagdo da MP 2.166-67
de 2001, toda area, mesmo aquela desprovida de vegetacao, passou a
ser, definitivamente, considerada de preservagdo permanente.

A APP foi definida como a area coberta ou ndo por vegetagdo
nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geologica, a biodiversidade, o fluxo génico
da fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populacdes humanas (BRASIL, 2001).

Dessa forma, a Medida Proviséria sanou as duvidas e afastou
qualquer controvérsia no entendimento das APP.

LEI N°12.651/2012

LEI DE PROTE(;AO
DA VEGETACAO
NATIVA

0 “NOVO CODIGO
FLORESTAL”

Deixa explicita a incidéncia de APP tanto nas zonas rurais quanto
nas zonas urbanas (Art. 4°, inciso 1), nas faixas marginais de
qualquer curso d’agua natural perene e intermitente, excluidos os
efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em larguras que
variam de 30 (trinta) a 500 (quinhentos) metros (BRASIL, 2012a).

Na regularizagdo fundidria de interesse social e especifico dos
assentamentos inseridos em area urbana consolidada ¢ que ocupam
APP ndo identificadas como areas de risco, a regularizagdo
ambiental se did na forma da Lei n°® 11.977/2009 (art. 64 ¢ 65 do
Codigo Florestal), alterada pela Lei n° 13.465/2017.

Para a regularizacao de interesse social ndo ¢ mencionada metragem
de faixa de APP a ser considerada ¢ para a de interesse especifico é
definido uma faixa ndo edificavel de 15 (quinze) metros ao longo
dos rios ou de qualquer curso d’agua.

Area urbana consolidada (Art. 3°, inciso XXVI) é aquela definida
pelo inciso II do art. 47 da Lei n® 11.977/2009 (Programa Minha
Casa Minha Vida) alterado pela Lei n° 13.465/2017: I - incluida no
perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano diretor ou por lei
municipal especifica; Il - com sistema viario implantado e vias de
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Quadro 1 - Evolucao de aplicacao da legislagao as APP urbanas (Conclusao)

LEGISLACAO | APLICACAO NAS APP

circulagdo pavimentadas; III - organizada em quadras e lotes
predominantemente edificados; IV - de uso predominantemente
urbano, caracterizado pela existéncia de edificagdes residenciais,
comerciais, industriais, institucionais, mistas ou voltadas a prestacdo
de servigos; e V - com a presenga de, no minimo, trés dos seguintes
equipamentos de infraestrutura urbana implantados:

a) drenagem de aguas pluviais;

b) esgotamento sanitario;

c) abastecimento de dgua potavel;

d) distribuicdo de energia elétrica; e

e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solidos.

Fonte: Do autor (2020).
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PARTE 2 - O Cddigo Florestal e as intervenc¢ées excepcionais em APP urbanas

1 - Restricoes de uso das Areas de Preservacao Permanente

Sao grandes os desafios para o uso alternativo do solo em areas urbanas as quais
a legislagdo brasileira estabelece restricdes. Entre essas areas com restricdes, estdo as
Areas de Preservagdo Permanente (APP). Contudo, as fortes restrigdes impostas a esses
espagos protegidos também sdo acompanhadas de excecdes e conhecer essas excegoes €
essencial para saber quando ¢ possivel fazer o uso do solo.

A regra geral aplicada as APP ¢ a intocabilidade, ressalvadas as excegdes
contidas no art. 8° da lei atual, com as possibilidades legais de supressao ou intervengao
de tais areas somente nas hipdteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental, desde que inexista alternativa técnica e locacional a interveng¢do. O
art. 2° do Codigo Florestal dispde que todas as formas de vegetagdo, reconhecidas de
utilidade as terras que revestem, sao bens de interesse comum a todos os habitantes do
pais, exercendo-se os direitos de propriedade com as limitagdes que a legislacao
estabelece. Assim, o direito de usar e fruir a propriedade publica ou particular, deve
observar as restri¢cdes legais quanto as utilizagdes, estando o direito limitado pela fungao

socioambiental da propriedade e pelo bem-estar da coletividade.

Art. 8° A intervengdo ou a supressio de vegetacdo nativa em Area de
Preservagdo Permanente somente ocorrerd nas hipoteses de utilidade
publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental (BRASIL,
2012a).

Dessa forma, o regime juridico das APP segue a seguinte sistematica elencada
por Azevedo (2013) e Azevedo e Oliveira (2014): i) regra geral de preservacao
permanente, ndo admitindo qualquer tipo de intervencdo para fins privados; ii)
excepcionalmente, admite-se a utilizacdo de APP em casos de utilidade publica e de
interesse social, pressupondo-se que em tais casos ha um interesse da coletividade em
relativizar a protegdo, abrindo mao desta em beneficio do desenvolvimento social e
econdmico de todos; e iii) excepcionalmente, também, admite-se a utilizagdo de APP
em casos de intervengdes de baixo impacto ambiental.

Caracterizada alguma das hipdteses acima, a mesma deve ser explicitada e

motivada em procedimento administrativo proprio (licenciamento ambiental ou em
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procedimento administrativo autdbnomo, no caso de empreendimentos ndo sujeitos a
licenciamento ambiental), quando — e ai vem a segunda condi¢do — inexistir alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto. Assim sendo, devem-se somar os
dois fatores: caracterizagao de caso de utilidade publica, interesse social ou baixo
impacto ambiental, e inexisténcia de alternativa técnica e locacional, sem o que nado ¢
possivel se admitir a intervengao e/ou supressao.

No passado, os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou
baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencao ou supressao de vegetacao em
APP, eram regulados pela Resolugdo CONAMA/2006. No entanto, estes foram
incorporados pelo legislador a Lei n® 12.651/2012, sendo eles:

Art. 3°[...]

VIII - utilidade publica:

a) as atividades de seguranga nacional e protec@o sanitaria;

b) as obras de infraestrutura destinadas as concessdes € aos servigos
publicos de transporte, sistema viario, inclusive aquele necessario aos
parcelamentos de solo urbano aprovados pelos Municipios, saneamento,
energia, telecomunicagdes, radiodifusdo, bem como mineragao, exceto,
neste tltimo caso, a extracdo de areia, argila, saibro e cascalho;

c) atividades e obras de defesa civil;

d) atividades que comprovadamente proporcionem melhorias na
protecdo das fungdes ambientais referidas no inciso II deste artigo;

¢) outras atividades similares devidamente caracterizadas e motivadas
em procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto, definidas em ato do
Chefe do Poder Executivo federal;

[...]

IX - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a prote¢do da integridade da vegetagdo
nativa, tais como preven¢do, combate e controle do fogo, controle da
erosdo, erradicagdo de invasoras e protegdo de plantios com espécies
nativas;

b) a exploragdo agroflorestal sustentdvel praticada na pequena
propriedade ou posse rural familiar ou por povos e comunidades
tradicionais, desde que ndo descaracterize a cobertura vegetal existente
e ndo prejudique a fungdo ambiental da area;

c) a implantag@o de infraestrutura publica destinada a esportes, lazer e
atividades educacionais e culturais ao ar livre em areas urbanas e rurais
consolidadas, observadas as condi¢Oes estabelecidas nesta Lei;

d) a regularizacdo fundiaria de assentamentos humanos ocupados
predominantemente por populagdo de baixa renda em areas urbanas
consolidadas, observadas as condi¢des estabelecidas na Lei n°® 11.977,
de 7 de julho de 2009;

e) implantagdo de instalagdes necessarias a captagdo e condugdo de
agua e de efluentes tratados para projetos cujos recursos hidricos sdao
partes integrantes e essenciais da atividade;

f) as atividades de pesquisa e extragdo de areia, argila, saibro e
cascalho, outorgadas pela autoridade competente;
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g) outras atividades similares devidamente caracterizadas e motivadas
em procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa
técnica e locacional a atividade proposta, definidas em ato do Chefe do
Poder Executivo federal;

X - atividades eventuais ou de baixo impacto ambiental:

a) abertura de pequenas vias de acesso interno e suas pontes €
pontilhdes, quando necessarias a travessia de um curso d’agua, ao
acesso de pessoas ¢ animais para a obtengdo de adgua ou a retirada de
produtos oriundos das atividades de manejo agroflorestal sustentavel;

b) implantagdo de instalagdes necessarias a captagdo e conducdo de
agua e efluentes tratados, desde que comprovada a outorga do direito de
uso da agua, quando couber;

c) implantacdo de trilhas para o desenvolvimento do ecoturismo;

d) construcdo de rampa de lancamento de barcos e pequeno
ancoradouro;

e) constru¢cdo de moradia de agricultores familiares, remanescentes de
comunidades quilombolas e outras populacdes extrativistas e
tradicionais em areas rurais, onde o abastecimento de agua se dé pelo
esforgo proprio dos moradores;

f) construc¢do e manutengdo de cercas na propriedade;

g) pesquisa cientifica relativa a recursos ambientais, respeitados outros
requisitos previstos na legislagdo aplicavel;

h) coleta de produtos ndo madeireiros para fins de subsisténcia e
produgdo de mudas, como sementes, castanhas e frutos, respeitada a
legislagdo especifica de acesso a recursos genéticos;

1) plantio de espécies nativas produtoras de frutos, sementes, castanhas e
outros produtos vegetais, desde que ndo implique supressdo da
vegetagdo existente nem prejudique a fungdo ambiental da area;

j) exploragdo agroflorestal e manejo florestal sustentavel, comunitario e
familiar, incluindo a extracdo de produtos florestais ndo madeireiros,
desde que ndo descaracterizem a cobertura vegetal nativa existente nem
prejudiquem a fungdo ambiental da area;

k) outras acdes ou atividades similares, reconhecidas como eventuais ¢
de baixo impacto ambiental em ato do Conselho Nacional do Meio
Ambiente - CONAMA ou dos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente
(BRASIL, 2012a).

Essa situagdo permite a certos estudiosos, como, por exemplo, Milaré¢ (2013, p.

1.260), concluirem pela atual inaplicabilidade da Resolugdo 369/2006:

“Conclui-se que toda a Resolugdo CONAMA 369/2006 encontra-se
atualmente revogada, sendo que o regime juridico de autorizagdo para
fins de intervencdo ou supressdo em area de preservagdo permanente,
nos casos de interesse social, utilidade publica e baixo impacto
ambiental, encontra-se integralmente inserido na Lei 12.651/2012”.

Essa inaplicabilidade ¢ igualmente reconhecida por Franco e Giacomolli (2012,

p. 1260):
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“Resta claro que o legislador federal ao retirar do Conama a
competéncia para definir hipoteses de utilidade publica e interesse
social fez cair por terra todo o regulamento relativo a essa matéria
constante da mencionada Resolucdo. [...] Fechando o paréntese, uma
leitura atenta dos dispositivos da Res. Conama 369/2006, que
estabeleciam as hipdteses de intervengdo ou supressdo de vegetacdo
eventual e de baixo impacto, em cotejo com que hoje prevé, nesta parte,
a Lei 12.651/2012 nos permite verificar que todas as situacdes
anteriormente estabelecidas na mencionada Resolucdo foram abarcadas
pela nova lei”.

Sob uma perspectiva logica e critica, Aratijo (2013) afirma que sdo deveras
abundantes as atividades e intervenc¢des permitidas nas APP. Os incisos VIII e IX do
art. 3°, da Lei n° 12.651/2012 autorizam a ampliagdo da listagem das hipdteses de
utilidade publica e de interesse social por meio de Decreto do chefe do Poder Executivo
federal, para abranger “outras atividades similares” devidamente caracterizadas e
motivadas em procedimento administrativo proprio, quando ndo houver alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto. O inciso X do mesmo art. 3°, em
sentido analogo, atribui ao Conama e aos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, a
competéncia para reconhecerem como eventuais e de baixo impacto ambiental “outras
atividades similares”, também alargando, dessa forma, a listagem prevista na norma
vigente. Vé-se que a forma genérica inserida pelo legislador nos incisos VIII, IX e X do
art. 3°, da Lei n®° 12.651/2012 mostra-se como numerus apertus (relagdo
exemplificativa), possibilitando, assim, a inser¢do de novas situagdes em que podera ser
admitida a interveng¢ao ou supressao de vegetacao em APP.

Azevedo (2013) afirma que a legislagdo sofreu significativos abrandamentos
para possibilitar uma utilizagdo mais numerosa, ou seja, um aumento das hipoteses
excepcionais de utilizacdo das APP, com a clara inten¢do de flexibilizar a preservagao
ambiental, privilegiando interesses econdmicos e sociais. Como consequéncia, tais
inovagoes fragilizam, de forma relevante, a protecao das APP.

Andrade e Varjabedian (2006) asseveram que na forma em que o termo “baixo
impacto” foi instituido, configurou uma afronta aos comandos constitucionais e aos
principios que deveriam pautar a atuagdo do Poder Publico, para garantia de protecao e
perenidade das funcgdes ambientais e dos atributos das APP. Para os autores, o
descrédito a Constituicdo da Republica, consistiu na depreciacdo, pelo novo Codigo
Florestal, dos limites impostos para a defesa dos espagos territoriais especialmente
protegidos, como as APP; na falta de guarnicao da devida salvaguarda; e em razao da

sua concepc¢ao tecnicamente equivocada, e perniciosa.
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Ademais, Andrade e Varjabedian (2006), afirmam que caberia indagar quais os
estudos, levantamentos, diagndsticos e metodologias teriam fundamentado a extensa
lista de empreendimentos e atividades qualificadas como causadoras de “baixo impacto
ambiental” e se tais estudos teriam sido levados a efeito por especialistas capacitados e
credenciados em, absolutamente, todas as disciplinas aplicaveis direta e indiretamente.
Questionam também, se teriam conclusdes cientificas oriundas de reflexdes e debates
multinterdisciplinares.

Essa flexibilizacao de hipoteses da lei tem sido alvo de criticas, uma vez que a
intervengdo em APP constitui situacdo excepcional. O fato de as expressoes utilidade
publica, interesse social e de baixo impacto ambiental espelharem conceitos juridicos
indeterminados, dificulta a principio a sua imediata identificacdo, pois da margem a
entendimentos diversos acerca do sentido de tais expressdes e, por isso, torna
questionavel a tutela legal atribuida ao meio ambiente pela Lei n° 12.651/2012
(ARAUJO, 2013).

As expressoes utilidade publica e interesse social geram certa confusdo, pois
aparentam ser locugdes sindnimas, embora possuam significagdo técnica diferenciada,

conforme apontado nas li¢des de Lehfeld et al. (2013, p. 47):

“Utilidade Publica condiz com a conveniéncia e oportunidade da
Administragdo Publica em qualificar determinadas atividades ou obras,
dando-lhes, portanto, um regime de direito publico, com todas as suas
prerrogativas e sujeicdes decorrentes dos principios da supremacia do
interesse publico sobre o privado e indisponibilidade do interesse
publico. Interesse social, por sua vez, compreende a melhora da vida em
sociedade buscando reduzir, por exemplo, as desigualdades sociais. Sdo
atividades que ndo se destinam ao interesse da Administragdo ou de
seus delegados, mas sim a coletividade. Realgam a fungdo social da
propriedade”.

Dai o fato de existir uma considerdvel gama de normas ambientais (federais,
estaduais e municipais) que se utilizam das expressdes utilidade publica e interesse
social destinadas a regulamentar hipoteses excepcionais de utilizacdo dos recursos
naturais em areas especialmente protegidas, que implicam a conclusdo de serem elas
motivo de preocupacao, haja vista que a referida flexibilizagdo restringe a protecao
ambiental ja outrora consolidada no ordenamento juridico vigente (ARAUJO, 2013).

A referida inadequacdo da normativa ¢ paralelamente vislumbrada por Silva
(2013, p. 315) que defende a existéncia de hipoteses numerus clausus (lista fechada de

hipdteses) mediante as seguintes justificativas:



51

“Cumpre rememorar que licdes de hermenéutica juridica exigem que
hipdteses excepcionais, de que é exemplo a situagdo de intervengdo em
APP, devem ser interpretadas estritamente, ou seja, nos exatos termos
ressalvados. Nao ha que se fazer interpretacdo ampliativa com o intuito
de incluir situagcdo ndo prevista pelo legislador, exatamente por ja se
tratar de hipotese excepcional que, portanto, ndo comporta nova
excegdo. O Novo Codigo Florestal vai, portanto, exatamente no sentido
contrario, deixando a critério do Poder Executivo a defini¢do de novos
casos de utilidade publica, interesse social ¢ de baixo impacto
ambiental, situagdes estas que autorizam a intervencdo e a supressio de
vegetagao em Area de Preservacao Permanente”.

Metzger (2010) chama a atencdo para a redugdo do grau de exigéncia
preservacionista das APP por meio das normas juridicas. Segundo o pesquisador, tais
permissividades podem trazer graves prejuizos a biodiversidade, isto €, perdas do
patrimonio bioldgico e genético do Pais.

Por outro lado, a manutengdo de espago estatico sem qualquer interferéncia e uso
do homem no meio urbano € praticamente invidvel. Da mesma maneira que os usos que
afetem a fungao ecoldgica das APP sdo considerados usos nocivos, a criacao das APP
sem qualquer envolvimento e conexao com o meio onde estdo inseridas também
prejudica as cidades, pois, em longo prazo, se tornam “areas problema”, seja pela falta
de condicdes para o exercicio do seu controle, seja pela dificuldade de restaurar a sua
funcdo ecoldgica apds a instalacdo de moradias, como por exemplo, nos casos que se
impde a regularizagdo fundidria. Os altos indices de utilizagdo irregular das APP nas

cidades, de forma ilegal, denunciam esta situacdo (VITORIANO E SILVA, 2012).

2 - Ocupacao antropica em APP hidrica em area urbana

A expansdo desordenada e sem planejamento ¢ a marca predominante do
processo de urbanizagdo brasileiro. Esse modelo ocasiona diversos impactos a
sociedade e ao meio ambiente, além de evidenciar conflitos sobre o uso e a ocupacdo do
solo urbano. Um dos conflitos mais comuns, na interface entre meio ambiente e
urbanizagdo, ¢ a ocupacao irregular de APP, o qual se configura como uma inadequagao
fundiaria, habitacional e ambiental (ALMEIDA; SILVA, 2017).

H4 que se considerar que as cidades se desenvolveram, ilegalmente e
legalmente, sobre as porcoes do territorio que o Codigo Florestal visa proteger, as
chamadas APP, e que atualmente resta em boa parte das cidades brasileiras ocupagdes

consolidadas praticamente impossiveis de serem revertidas.
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Desprezadas pelo mercado — em fungao das restrigdes ambientais impostas — e
abandonadas pelo Poder Publico — devido a sua deficiéncia cronica em gerir o espago
urbano —, essas areas se tornaram o destino de muitas familias de baixa renda, de modo
que se consolidou nas areas ribeirinhas um modelo de ocupagdo cujos padrdes minimos
de adequacdo ambiental ndo estdo contemplados, tampouco a salubridade e seguranca
de seus ocupantes (SOUZA, 2015).

De acordo com Lacerda (2015), ¢ justamente na questdo dos assentamentos
humanos que se localizam os maiores problemas ambientais, considerando a expansao
desregrada das moradias de populagdes de baixa renda em locais de risco ou sujeitos a
relevante fungdo ambiental. Por esse motivo, no Brasil, a vulnerabilidade social é,
muitas vezes, sinonimo de vulnerabilidade ambiental. O autor aponta que estes
problemas tendem a ser mais graves nas grandes cidades e metrépoles, devido nao
somente ao grande contingente populacional que abrigam, e o consequente acirramento
da disputa pelo espago, mas também pelas grandes propor¢des de sua area urbanizada,
que continuamente avanga sobre 0os espagos naturais ou rurais, 0 que, muitas vezes,
resulta na ocupacao e a descaracterizacao das APP.

Para que se tenha uma vida digna, o ser humano necessita viver em um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, em que a qualidade dos bens ambientais se
mostre adequada e compativel com a harmonia almejada. Nesse aspecto, a regularizacao
fundiaria sustentavel apresenta-se como medida de harmonizagdo entre o individuo e o
meio ambiente. Em termos gerais, regularizacdo fundidria é o processo que inclui
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais com a finalidade de integrar
assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades (BRASIL, 2018).

Almeida e Silva (2017) ressaltam que a regularizagao fundiaria ¢ excepcional e
se justifica nos casos em que ¢ possivel promover saneamento ambiental € melhorias no
quadro ambiental-geral, além de melhorias na infraestrutura urbana, voltada ao
beneficio da populagdo local. Essa priorizacdo deve somente ocorrer nos casos onde ndo
ha alternativa locacional para intervencao, como no caso da regularizacao fundiaria de
interesse social.

O Novo Codigo Florestal (Lei Federal n°® 12.651/2012) inovou ao inserir na
normatizacdo juridica ambiental a politica publica de regularizacdo fundiaria urbana em
APP. O objetivo do legislador foi, nitidamente, viabilizar a compatibilizacdo da
preservacdo do meio ambiente com as atividades antropicas ja desenvolvidas nas

cidades, flexibilizando o dever de recuperacdo de APP. O instrumento proposto possui
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potencial para melhorar a qualidade de vida da populagdo e, ao mesmo tempo,
possibilitar uma melhoria no meio ambiente urbano, altamente degradado (BRASIL,
2018).

A edicao da Lei Federal n°® 11.977/2009 que dispde sobre o Programa Minha
Casa Minha Vida, trouxe um capitulo dedicado a Regularizacdo Fundiaria de
Assentamentos Urbanos e foi, sem divida, um grande e importantissimo avango
legislativo. Em seu art. 54, cita a possibilidade de regularizacao fundidria em APP e a
necessidade de estudo técnico que comprove que esta intervengao implica em melhoria
das condig¢des ambientais, em relagdo a situagdo de ocupacdo irregular anterior. Desta
forma, a Lei Federal n° 11.977/2009 inaugurou a possibilidade de regularizar, por
decisdao fundamentada, ocupacdes em APP, nos casos de interesse social.

Todavia, na pratica, a edicdo da inovadora lei, com todo um instrumental
juridico a disposicdo dos municipios, ndo foi suficiente para incrementar de forma
significativa as politicas e acdes publicas de regularizagdo fundiaria (MINAS GERALIS,
2018a, p.27):

“De fato, foram poucos os casos de regularizagdo fundiaria sustentavel
de assentamentos urbanos realizados em consondncia com o conceito
legal constante do artigo 46 da Lei n® 11.977/2009, ou seja, que
englobaram os aspectos juridicos, urbanisticos, ambientais e sociais, de
forma a promover de fato uma melhoria qualitativa na vida da
populacdo beneficidria da regularizagao”.

A Lei n° 11.977/2009 foi alterada pela Lei n° 13.465/2017, que simplificou o
procedimento de regularizacdo fundidria, trazendo o instrumento da Regularizacao
Fundiaria Urbana (Reurb), bem como fazendo referéncia a algumas questdes
ambientais, como € o caso da regularizacao fundidria de imdveis que englobam APP.

A Reurb tem como um de seus objetivos, identificar nicleos urbanos informais
que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestacdo de servigos publicos
aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas ¢ ambientais em
relagdo a situacao de ocupacao informal anterior, de acordo com o art. 10, inciso I, da
Lein® 13.465/2017 (BRASIL, 2017).

Na aprovacdo do “Novo Coédigo Florestal” (Lei Federal n® 12.651/2012),
baseado na resolugdo CONAMA n° 369/2006 e na Lei Federal n°® 11.977/2009, a
possibilidade de regularizacdo fundidria em APP alcancou também a regularizagao
fundiaria de interesse ndo apenas social como também de interesse especifico. No

entanto, ao introduzir os arts. 64 ¢ 65 no Codigo Florestal, permitiu a regularizagdo de
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ocupagoes irregulares em areas urbanas, sem, contudo, estabelecer um limite temporal
que delimitasse quais as construgdes que seriam passiveis de regularizag¢do. Tal omissao
pode gerar diferentes interpretagoes.

O primeiro marco definido pela Resolugdo CONAMA n° 369/2006 (10 de julho
de 2001) foi revogado pela edig¢do da Lei n° 11.977/2009, que permitiu a regularizagdo
de areas consolidadas até 31 de dezembro de 2007. Porém, com o tratamento da matéria
por lei superveniente (Lei n° 12.651/2012), tal marco normativo deixou de prevalecer
expressamente (BRASIL, 2018; TABAK; FILHO, 2016).

Com a edicdo da Lei Federal n°® 13.465/2017, a discussdo acerca do marco
temporal ganhou novos contornos. Isso porque, em seu art. 9°, § 2° a lei estabeleceu
que a Reurb promovida mediante legitimacdo fundiaria somente podera ser aplicada
para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes, até 22 de dezembro de
2016 (BRASIL, 2017).

No manual de atuagdo sobre Regulariza¢do Fundiaria Urbana em APP do MPF
(BRASIL, 2018), ha a interpretacao de que o referido marco constante da Lei Federal n°
13.465/2017 ¢ aplicavel somente as regularizagdes fundiarias que ndo afetem APP, sob
pena de se ameacar o direito ao meio ambiente sadio e equilibrado, pois haverd um
grande de risco de incentivo a novas ocupacdes em APP urbanas, ameacando a
existéncia dos poucos locais ainda preservados nas cidades brasileiras.

Dessa forma, Tabak e Filho (2016, p. 337) destacam que uma andlise puramente
normativa pode esconder algumas armadilhas, razao pela qual, através de uma analise

econdmica e comportamental da norma, puderam chegar ao entendimento de que:

“[...] é incompativel com a prote¢do ao meio ambiente a ado¢do de um
marco temporal posterior a edicdo da Lei n° 12.651/2012, a fim de se
evitar uma onda de novas ocupagdes irregulares, que buscariam a futura
regularizagdo.

[...] o marco temporal que melhor atenderia aos fins desejados pelo
Novo Codigo Florestal ¢ a sua fixagdo na data de sua vigéncia, qual
seja, 28/05/2012. Sendo a Lei n® 12.651/2012 superveniente ¢ tendo
deixado de prever marco temporal expresso para a consolidagdo das
construcdes, contrariando a pratica normativa anterior, claramente o
legislador pretendeu atingir o maior numero de construgdes irregulares
possiveis.

E tal fato, certamente, ¢ positivo, pois permitird que se leve melhoria
das condi¢des de habitabilidade, ambientais (tendo em vista a
necessidade de medidas compensatorias € de saneamento basico) e de
segurancga juridica ao maior numero possivel de cidaddos, sem que isso
importe num incentivo as novas ocupagdes, desde que, claro, o sistema
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estatal coiba peremptoriamente as novas ocupagdes surgidas apos
28/05/2012.

Por fim, deve-se considerar que o marco ndo se aplica a imoveis
isolados, mas as areas urbanas consolidadas, sendo possivel, portanto,
que a regularizacdo atinja, por exemplo, terrenos ainda vazios, porém
encravados em areas altamente antropizadas, permitindo-se a
construgdo em tais areas apos 28/05/2012, desde que finalizado o
projeto de regularizagdo de toda a area, a qual, necessariamente devera
ter se consolidado até a referida data”.

O mesmo entendimento foi trazido pelo MPF (BRASIL, 2018), segundo o qual o
marco temporal deve ser fixado na data da vigéncia do Novo Cddigo Florestal, em 28
de maio de 2012. Os motivos que levam a essa conclusdo, sdo de que um novo marco
temporal poderia acarretar um descrédito ao combate de novas invasdes, além da
interpretagdao do art. 8°, §4°, da Lei n° 12.651/2012, que esclarece que nao havera, em
qualquer hipdtese, direito a regularizagdo de futuras intervencdes ou supressdes de
vegetacdo nativa, além das previstas nesta lei. Salienta-se ainda que apesar de o art. 11,
§2° da Lei Federal n°® 13.465/2017 fazer remissdo expressa apenas aos arts. 64 ¢ 65 do
Novo Codigo Florestal ao tratar da Reurb em APP, o escopo da lei foi, claramente,
manter incélumes os preceitos da referida lei ambiental, inclusive nao tendo revogado o
dispositivo supracitado.

Cabe frisar que, o marco ndo se aplica a regularizagao de constru¢des de forma
isolada, pelo Poder Publico. Ha a necessidade de planejamento e execu¢do de um plano
que englobe toda uma regido (que pode abranger um loteamento de extensao
significativa, um bairro ou toda uma regido de uma cidade), sendo imperiosa a
observancia do roteiro tracado pelo Codigo Florestal e pela Lei Federal n° 13.465/2017.
Cabe observar ainda, que, sendo a regido consolidada submetida a regularizagdo, havera
o redelineamento da APP, com os novos limites indicados nos estudos € no projeto, o
que podera beneficiar inclusive os imdveis em que construgdes ainda ndo foram
erguidas, mas que se situam dentro da area regularizada (terrenos encravados). Isso
porque ndo haveria interesse ambiental em recuperar a APP integral dos pequenos
terrenos que restaram encravados na area consolidada. Por outro lado, exigir que a area
continue nao edificavel seria uma puni¢dao aqueles que obedeceram (ao contrario da
vizinhanga) fielmente a legislagio ambiental. Porém, ressalte-se, ¢ necessario que o
estudo elaborado aponte pela inexisténcia de significativa relevancia ambiental em tais

terrenos (BRASIL, 2018).
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Portanto, no que se refere a data limite das ocupagdes urbanas consolidadas,
cumpre ndo confundi-la com a data de 22 de julho de 2008. O novo Cdédigo Florestal
considera “area rural consolidada” a area de imoével rural com ocupacdo antrdpica
preexistente a 22 de julho de 2008, com edificagdes, benfeitorias ou atividades
agrossilvipastoris. Para fins de regularizagdo fundidria de assentamentos de interesse
social em APP urbanas, a data de ocupagdo, ¢ até¢ 28 de maio de 2012 (BRASIL, 2018;
TABAK; FILHO, 2016) e serda admitida por meio da aprovagdo do projeto de
regulariza¢dao fundidria na forma da Lei n® 11.977/2009 (art. 64 do Codigo Florestal),
alterada pela Lei n°® 13.465/2017.

Tratando-se de regularizagdo fundidria urbana em APP, a Lei Federal n°

13.465/2017 assim dispoe:

Art. 11 [...]

§ 2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em area de preservacdo permanente ou em area de
unidade de conservagdo de uso sustentivel ou de protecdo de
mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb
observara, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n® 12.651, de
25 de maio de 2012, hipdtese na qual se torna obrigatoria a elaboracdo
de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias
ambientais em relagdo a situacdo de ocupagdo informal anterior,
inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for o caso
(BRASIL, 2017, grifo nosso).

A Lei Federal n° 13.465/2017 sistematizou o procedimento da Reurb, remetendo
expressamente aos dispositivos do Coédigo Florestal (Lei Federal n° 12.651/2012). Ao
optar pelo instrumento da regulariza¢do fundidria urbana, o legislador flexibilizou o
dever de recuperacao de APP, todavia, condicionou tal regularizacdo a um detalhado
projeto, que, necessariamente, deve ter como requisito a melhoria das condigdes
ambientais da area regularizada.

O procedimento da Reurb se dard no ambito municipal e, ao final, cumpridas
todas as exigé€ncias previstas na Lei n® 13.465/2017, o Municipio expedird a chamada
Certidao de Regulariza¢ao Fundiaria — CRF, documento este que sera levado a registro
no cartério de registro de iméveis competente. E importante ainda salientar que cabe ao
Municipio o licenciamento urbanistico do projeto, podendo também ser o licenciador
ambiental, desde que o impacto do projeto seja local. De forma que o art. 12 da Lei n°

13.465/2017 estabelece que a aprovagao municipal da Reurb “corresponde a aprovagao
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urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria, bem como a aprovagdo ambiental, se o
Municipio tiver 6rgdo ambiental capacitado” (BRASIL, 2018).

Considera-se, para efeitos da lei, 6rgdo ambiental capacitado o 6rgao que possua
em seus quadros ou a sua disposi¢ao profissionais com atribui¢ao técnica para a analise
e aprovagdo dos estudos técnicos, independentemente da existéncia de convénio com os
Estados ou a Unido (art. 12, §1°, Lei n° 13.465/2017). Nao dispondo o Municipio de
capacidade técnica para a aprovacao dos estudos, a aprovacdo ambiental da Reurb
podera ser feita pelos Estados (art. 12, §4°), respeitada sempre a competéncia para o
licenciamento urbanistico do Municipio.

Portanto, requisito essencial para os projetos de regularizagdo fundiaria urbana
de interesse social (Reurb-S) e interesse especifico (Reurb-E) de areas incidentes em
APP sdo os estudos técnicos ambientais, especificados nos arts. 64 ¢ 65 da Lei Federal

n° 12.651/2012:

Art. 64 Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas
de Preservacdo Permanente, a regularizacao fundiaria sera admitida por
meio da aprovacdo do projeto de regulariza¢do fundiaria, na forma da
lei especifica de regularizagdo fundiaria urbana. (Redagdo dada pela Lei
n® 13.465, de 2017).

§ 1° O projeto de regularizagdo fundiaria de interesse social devera
incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das condigdes
ambientais em relacdo a situagdo anterior com a adogdo das medidas
nele preconizadas.

§ 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera conter, no minimo, os
seguintes elementos:

I - caracterizag@o da situagdo ambiental da area a ser regularizada;

II - especificac@o dos sistemas de saneamento basico;

III - proposigdo de intervengdes para a prevengdo ¢ o controle de riscos
geotécnicos e de inundagdes;

IV - recuperagdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizagio;

V - comprova¢do da melhoria das condigdes de sustentabilidade
urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a
ndo ocupacdo das areas de risco ¢ a protecdo das unidades de
conservagao, quando for o caso;

VI - comprovacdo da melhoria da habitabilidade dos moradores
propiciada pela regularizagdo proposta; e

VII - garantia de acesso publico as praias e aos corpos d'agua (BRASIL,
2012a).

Da mesma forma, na regularizagdo fundiaria de interesse especifico dos
assentamentos inseridos em area urbana consolidada e que ocupam areas de preservagao

permanente ndo identificadas como dareas de risco, a regularizacdo ambiental sera
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admitida por meio da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundidria, na forma da Lei

n°® 11.977/2009 (art. 65 do Coédigo Florestal), alterada pela Lei n® 13.465/2017.

Art. 65 Na Reurb-E dos niicleos urbanos informais que ocupam Areas
de Preservacdo Permanente ndo identificadas como areas de risco, a
regularizag¢do fundidria sera admitida por meio da aprovagdo do projeto
de regularizag¢do fundiaria, na forma da lei especifica de regularizagdo
fundiaria urbana. (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017).

§ 1° O processo de regularizacdo fundiaria de interesse especifico
devera incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das condi¢des
ambientais em relacdo a situacdo anterior e ser instruido com os
seguintes elementos: (Redagdo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017).

I - a caracterizacdo fisico-ambiental, social, cultural e econémica da
area;

IT - a identificagdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades
ambientais e das restricdes e potencialidades da area;

III - a especificagdo e a avaliagdo dos sistemas de infraestrutura urbana
¢ de saneamento basico implantados, outros servigos e equipamentos
publicos;

IV - a identificagdo das unidades de conservacdo e das areas de protegdo
de mananciais na area de influéncia direta da ocupacdo, sejam elas
aguas superficiais ou subterraneas;

V - a especificagdo da ocupagdo consolidada existente na area;

VI - a identificacdo das areas consideradas de risco de inundacdes e de
movimentos de massa rochosa, tais como deslizamento, queda e
rolamento de blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco
geotécnico;

VII - a indica¢do das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as
caracteristicas tipicas da Area de Preservacio Permanente com a devida
proposta de recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis
de regularizagao;

VIII - a avaliagdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovagdo da melhoria das condigdes de sustentabilidade
urbano-ambiental e¢ de habitabilidade dos moradores a partir da
regularizagdo; e

X - a demonstragdo de garantia de acesso livre e gratuito pela populagéo
as praias e aos corpos d’agua, quando couber.

§ 2° Para fins da regularizagdo ambiental prevista no caput, ao longo
dos rios ou de qualquer curso d’agua, sera mantida faixa nio
edificavel com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado.
§ 3° Em areas urbanas tombadas como patrimonio historico e cultural, a
faixa ndo edificavel de que trata o § 2° podera ser redefinida de maneira
a atender aos parametros do ato do tombamento (BRASIL, 2012a, grifo
Nnosso).

O art. 65 prevé o limite de no minimo 15 metros ao longo dos rios ou de
qualquer curso d’adgua, com base no cumprimento de certas exigéncias. Além disso,
foram definidas condigdes para a consolidagdo da ocupagdo de APP na regularizagdo
fundiaria de interesse especifico (Reurb-E), ndo sendo possivel a consolidagdo em areas

de risco. Essa disposi¢ao constante do caput do artigo 65 deve ser compreendida a luz
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da nova legislacdo, que permite a regularizacdo fundiaria em areas de risco geotécnicos,
de inundagdes ou de outros riscos especificados em lei, mediante a realizacdo de estudos
técnicos, desde que haja a possibilidade de eliminagdo, corre¢ao ou administracao de
riscos na parcela por eles afetada (art. 39 da Lei Federal n° 13.465/2017). Na Reurb-S
que envolva areas de riscos que ndo comportem eliminacdo, correcdo ou administracao,
os Municipios deverdo proceder a realocagdo dos ocupantes do ntcleo urbano informal
a ser regularizado (BRASIL, 2018).

Além dos estudos ambientais, o projeto de regularizacdo devera conter, no

minimo (Lei n°® 13.465/2017):

Art. 35[...]

I - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento,
subscrito por profissional competente, acompanhado de Anotacdo de
Responsabilidade Técnica - ART ou Registro de Responsabilidade
Técnica — RRT, que demonstrara as unidades, as construgdes, o sistema
viario, as areas publicas, os acidentes geograficos ¢ os demais
elementos caracterizadores do ntcleo a ser regularizado;

II - planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstragédo
das matriculas ou transcri¢des atingidas, quando for possivel;

III - estudo preliminar das desconformidades e¢ da situagdo juridica,
urbanistica e ambiental;

IV - projeto urbanistico;

V - memoriais descritivos;

VI - proposta de solugdes para questdes ambientais, urbanisticas e de
reassentamento dos ocupantes, quando for o caso;

VII - estudo técnico para situagdo de risco, quando for o caso;

VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos na Lei, quando
for o caso;

IX - cronograma fisico de servicos e implantagdo de obras de
infraestrutura essencial, compensagdes urbanisticas, ambientais e
outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovacdo do projeto de
regularizacdo fundiaria; e

X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos
ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico definido no inciso
IX deste artigo (BRASIL, 2017).

O projeto de regularizacdo fundidria devera considerar as caracteristicas da
ocupacdo ¢ da area ocupada para definir parametros urbanisticos e ambientais
especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagdo e as areas destinadas a uso
publico, quando for o caso. A legislacdo também prevé o contetido minimo do projeto
urbanistico de regularizacdo fundiaria (Lei n° 13.465/2017), que deverd trazer a

indicagao:
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Art. 36 [...]

I - das areas ocupadas, do sistema viario e das unidades imobiliarias,
existentes ou projetadas;

IT - das unidades imobiliarias a serem regularizadas, suas caracteristicas,
area, confrontacgoes, localizagdo, nome do logradouro ¢ nimero de sua
designacdo cadastral, se houver;

III - quando for o caso, das quadras e suas subdivisdes em lotes ou as
fracdes ideais vinculadas a unidade regularizada;

IV - dos logradouros, espagos livres, areas destinadas a edificios
publicos e outros equipamentos urbanos, quando houver;

V - de eventuais areas ja usucapidas;

VI - das medidas de adequagdo para corre¢do das desconformidades,
quando necessarias;

VII - das medidas de adequagdo da mobilidade, acessibilidade,
infraestrutura e relocacao de edificacdes, quando necessarias;

VIII - das obras de infraestrutura essencial, quando necessarias;

IX - de outros requisitos que sejam definidos pelo Municipio (BRASIL,
2017).

Tais levantamentos, diagnésticos e estudos ambientais exigidos pela legislagao
sdo de fundamental importancia para a consisténcia dos projetos de regularizacdo. Serdo
eles que permitirdo identificar a modalidade da Reurb, as areas passiveis de
regularizagdo, areas alagaveis e com riscos geologicos, obras de engenharia indicadas,
bem como as medidas de infraestrutura necessarias. Dessa forma, a qualidade dos
estudos produzidos determinard a qualidade do projeto de regularizagdo, além de ser um
instrumento essencial para subsidiar a tomada de decisdes no curso de todo o processo
(BRASIL, 2018).

O documento do MPF (BRASIL, 2018, p. 23) ainda destaca que: “¢
perfeitamente legitima a exigéncia de que as APP regularizadas sejam compensadas,
como por exemplo: por meio da recuperacdo de outras APP, de investimentos em
projetos ambientais, ou mesmo por meio do pagamento de prestacdo pecunidria a ser
destinada aos projetos de Reurb Sustentavel. Havendo a criagdo de fundo especifico
com essa finalidade, ¢ importante que a destinacdo dos recursos seja criteriosamente
vinculada ao custeio da implementacdo dos estudos e projetos de regularizagdo
fundiaria urbana do municipio respectivo”.

E relevante explicar que a necessidade, ou ndo, de regularizagdo de ocupacdes
preexistentes em APP deverd ser ponderada caso a caso. Empreendimentos realizados
de acordo com a legislagdo vigente a época de sua implantacdo, com as devidas licengas
nos campos urbanistico e ambiental, ndo demandardo processo de regularizacao
(ARAUJO; GANEM, 2016). As mesmas autoras ressaltam que na regularizagdo de

ocupagoes preexistentes em APP, devem ser assimiladas também, as normas sobre areas
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de risco. Almeida e Silva (2017) acrescentam que a remog¢ao da populacdo somente €
feita em caso de risco a seguranga da préopria populacdo, como na possibilidade de
deslizamento de terras ou enchentes, pois esse risco € incompativel com o objetivo de
promover moradia digna.

Para Bezerra e Chaer (2012), a recuperagdo, conservagio e manutengdo das APP
remanescentes, nao passiveis de regularizacdo (que devem ser definidas nos planos) sdo
imprescindiveis para o equilibrio ambiental. E necessario que sua recomposi¢do seja
obrigatoria, e que estejam dentro dos projetos de regularizagdo e de seus respectivos
or¢camentos.

Argumentando em sentido contrario, Ellovitch e Valera (2013), ressaltam que a
Lei n® 12.651/2012 cria o instituto da consolida¢do de intervengdes antropicas ilicitas,
ou seja, o direito a manutencdo de atividades ilegalmente instaladas em dareas
ambientalmente protegidas, desde que anteriores a uma data arbitrariamente definida.
Os autores defendem que a consolidagdo ¢ inconstitucional por violar os deveres de
recuperagao dos processos ecologicos essenciais (art. 225, § 1°, I, da CF), a vedacao de
utilizacao de areas protegidas de forma a comprometer a integridade dos atributos que
justificam sua protecao (art. 225, § 1°, III, da CF) e o dever de reparar os danos
ambientais causados, independentemente de responsabilizacdo penal ou administrativa

(art. 225, § 3°, da CF):

Art. 225 Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

I - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais € prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; |[...]

III - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracao
e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecao; [...]

§ 3° - As condutas ¢ atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais ¢
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados. (BRASIL, 1988).

Pelo que se pode depreender, a l6gica do novo Cddigo Florestal com relagdo as

areas urbanas consolidadas ndo ¢ promover a recuperacdo, mas sim consolidar a
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degradacdo das APP ocorrida em razdo da omissdo do poder publico, desconsiderando,
assim, o principio do ndo retrocesso ambiental (AZEVEDO; OLIVEIRA, 2014). Ou
seja, o novo Codigo reconhece a ineficiéncia do poder publico no controle do
ordenamento urbano e, no lugar de estabelecer mecanismos que promovam a
recuperagdo das APP, apresenta o que se pode chamar de “gambiarras” juridicas para
consumar a degradacao.

A caréncia de moradias e a falta de lotes urbanizados teve fator decisivo na
segregacao da populagdo de baixa renda, direcionando-a para as periferias das cidades, e
ndo poucas vezes essa populacdo desprotegida usou o recurso das invasdes em areas de
preservagdo permanente ao longo dos rios, onde construiram suas moradias, ignorando
os perigos que podem advir nessas ocupagdes € 0s riscos que podem trazer ao meio
ambiente. Considerando a dificuldade do poder Publico, tanto financeiramente quanto
de encontrar areas para a remocdo dessa populacdo, tem-se por um lado,
constitucionalmente, o direito a moradia, e por outro a infracdo a legislacdo ambiental
(CATAPAM, 2013).

Nesse sentido, tem-se a manifestacao de Bezerra e Chaer (2012, p. 28 e 29):

“As ocupagoes ilegais de populagdo de baixa renda em areas de
fragilidade ambiental fazem contrapor dois valores e direitos
constitucionalmente garantidos: o direito de permanecer na area
ocupada para moradia ¢ o direito de todos ao meio ambiente saudavel”.

[.]

“Regularizar impde a necessidade de flexibilizacdo dos parametros
urbanisticos e ambientais para viabilizar a permanéncia do
assentamento, o que pode expor a qualidade do meio natural a impactos
irreversiveis”.

Mas ndo sdo apenas as ocupagdes informais ou irregulares que invadem as APP,
as construcdes “regulares” de casas e vias marginais ocupam a grande maioria das
cidades contrariando o Cddigo Florestal. Essas invasdes autorizadas pelo poder publico
ocorrem mesmo apos a edi¢do do Codigo Florestal, deixando evidente que dentro de um
contexto pratico e de eficiéncia urbana, a falta de compromisso com o0s propdsitos
exigidos pelo Codigo Florestal produz cidades desequilibradas ambientalmente
(PADILHA, 2009).

Segundo Ribas (2004), muitas vezes a paisagem ¢ tratada como um produto, ou
seja, a proximidade dos bens naturais favorece a supervalorizacdo da area, atraindo
empreendimentos de alto padrdo, que sdo legitimados pelo poder publico, ficando claro

o conflito existente entre moradia e preservagao ambiental.
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Irregularidades protagonizadas pelo poder publico ou sob sua anuéncia,
configuram um sistema de tolerdncia a implantacdo e/ou regularizacdo edilicia e
fundiaria em APP, sob a justificativa de atendimento a demandas e interesses sociais. A
degradacao de tais areas prejudica ou mesmo impossibilita o cumprimento de suas
funcdes, entre as quais a de manutencdo da qualidade e quantidade dos corpos hidricos,
de prevencdo quanto aos riscos geologicos e de inundagdes, do desempenho
paisagistico, de regulacdo microclimatica, de atenuagao sonora e depuracao da poluicao
atmosférica (BRESSANE, 2016).

Todavia, o Municipio, muitas das vezes, revela-se como principal responsavel
pela absoluta confusdo reinante no ordenamento territorial, com ocupagdes que
desrespeitam normas urbanistico-ambientais e trazem sérias consequéncias,
comprometendo o equilibrio ambiental e o bem-estar da populagdo [SANTIAGO, 201-].
O autor afirma que ¢ realidade vivenciada pela pratica dos membros do Ministério
Publico, onde na maior parte dos casos o Municipio ¢ o principal infrator ambiental,
pelo descaso e omissao na fiscalizagdo do ordenamento territorial. Cada Promotor de
Justica teria seu trabalho em muito facilitado se o Municipio simplesmente cumprisse
seu dever de fiscalizagdo, em vez de omitir-se, ou, até mesmo, o que ¢ ainda mais grave,
incentivar o descumprimento da legislagdo correlata, ao autorizar e licenciar
parcelamentos em desacordo com as normas aplicaveis.

Almeida e Silva (2017, p. 260) investigaram o modo como a legislagdo
ambiental-urbanistica brasileira trata a regularizacdo fundiaria nas APP e concluiram
que “o direito fundamental & moradia ¢ mais relevante do que o principio de
intocabilidade das APP, quando essa area ¢ ocupada mesmo que de maneira irregular,
pois se entende que, em ndo havendo risco de seguranca para a populacdo, a
regularizagdo fundiaria de interesse social apresenta as ferramentas necessarias a
recuperagdo da qualidade ambiental, embora parcialmente”. Portanto, ndo coloca em
risco a populacdo e ndo refor¢a o modelo de urbanizacdo excludente, além de mitigar os
passivos ambientais decorrentes das ocupacdes humanas por meio de seus dispositivos e
exigéncias legais. Os mesmos autores destacam que quando a regularizagdo fundiaria de
interesse social ocorre em APP, a fiscalizagdo e o monitoramento sdo tdo importantes
quanto a regularizacdo em si e seus beneficios em termos de infraestrutura, pois
impedem mais ocupagdes irregulares que estariam se aproveitando dos beneficios

provenientes da regularizagao.
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Aproveitando esse contexto, merecem destaque alguns apontamentos de Bezerra

e Chaer (2012, p. 27):

“De onde decorre o conflito de gestdo desses espagos urbanos? As
ocupacdes irregulares sobre APP e, principalmente, as margens de
aguas em territorio urbano, expdem uma das interfaces mais
conflituosas entre a protecdo ambiental e a gestdo urbana. As visdes
diferenciadas que predominam entre os atores institucionais da
comunidade urbana e ambiental tém gerado entraves que dificultam
possiveis solu¢des, como (1) a perspectiva urbana, que visa regularizar
a ocupacdo tendo em conta, de maneira enfatica, os aspectos sociais; ¢
(2) a perspectiva ambiental, que, em geral, considera a hipotese de que a
populacao seja removida da ocupacio irregular e reassentada em outro
local com o objetivo de proteger os recursos naturais”.

Segundo Albuquerque (2012), o processo de degradacdo das APP urbanas se
intensifica por razdes, além do crescimento urbano propriamente dito, que decorrem da
combinagdo com outros fatores como aqueles relacionados a desregulacao do mercado
imobiliario, que ao encarecer outras dreas da cidade estimula a popula¢do de baixa
renda a ocuparem, por meio de assentamentos precarios, justamente as areas que
deveriam ser preservadas, comprometendo a manutencdo adequada do ambiente
ecologico urbano, além de colocar em risco a integridade fisica dos moradores. A

mesma autora argumenta que o problema da ocupagdo das APP ndo deve ser

\

exclusivamente atribuido a pobreza urbana, até porque a ocupagdo acontece por
empreendimentos de médio e alto padrdo, principalmente onde ha relevancia
paisagistica.

Pedroso Jr. et al. (2015, p.4) levantam um aspecto muito importante:

“As poucas mengdes do Codigo Florestal a espacos urbanos dizem
respeito a regularizagdo fundidria de interesse social em assentamentos
inseridos em area urbana de ocupagdo consolidada e que ocupam APP,
¢ de interesse especifico dos assentamentos em APPs ndo identificadas
como areas de risco. Nesses casos, o Codigo Florestal remete parte
dessa prerrogativa a outra lei, que dispde sobre o Programa Minha Casa
Minha Vida (Lei 11.977/09) e autoriza os municipios a admitir a
regularizagdo fundidria de interesse social em APPs urbanas
consolidadas. Porém, a lei ndo discute a continuidade de atividades
urbanas em APPs consolidadas que ndo se enquadrem nas situagdes
expostas anteriormente nem novas ocupagdes ¢ usos naquelas ainda ndo
consolidadas, valendo as delimitagcGes estabelecidas pelo Codigo
Florestal - o que tem contribuido para adicionar mais um fator de
inseguranca juridica ao tema”.
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Dos Santos e Scagliusi (2011) distinguem trés situacdes em que as formas de
regulamentacdo das APP devem se adequar: a primeira delas se refere as areas ocupadas
por invasdes e assentamentos precdrios; a segunda esta relacionada as areas com
urbanizagdo ja consolidada; e a terceira as areas ainda nao consolidadas, em processo de
expansdo urbana. Este diagndstico deve estar associado as diretrizes de
desenvolvimento urbano, estabelecidas pelo Plano Diretor da cidade, resultando em
regras de prote¢ao dos rios e nascentes.

Somente nas por¢des de urbanizacao dispersa e que se consolidaram a partir da
década 1990 — apos a aplicacdo do Cddigo Florestal nas cidades — e, acima de tudo,
nas regides em que os contrastes sociais ndo sao tao severos — e o Poder Publico local
tem alguma capacidade de garantir a preservacdo dessas areas — ¢ que existem
estoques significativos de APP protegidas, e ha, assim, a possibilidade de a lei cumprir
o seu papel (SOUZA, 2015).

Philippi (2015) comenta que muitos tribunais vém adequando seu entendimento,
no sentido de reconhecer a legalidade de empreendimentos e construgdes localizados
em areas urbanas consolidadas e afastando a exigéncia da manuten¢ao integral das APP
nessas hipoteses. Reconhece-se que a vedagdo a modificagdes estruturais do meio,
nesses casos, nao traria qualquer beneficio ao meio ambiente ou a coletividade. Ele
ainda reitera que a condi¢ao de que as APP nao ostentem, de fato, funcao ecologica vem
ganhando espaco na doutrina e nos Tribunais, podendo representar um argumento
valido para a regularizacdo de areas consolidadas e dos empreendimentos nelas
existentes.

Nesse sentido € a licao de Antunes (2014, grifo nosso):

“Definir areas de preservagdo permanente (APP) é tarefa aparentemente
simples, haja vista que o Novo Cddigo Florestal dispde de conceito
normativo especifico. De fato, o art. 3°, I, define APP como: area
protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcio
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geologica ¢ a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna ¢ flora,
proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas;

[...]

Os pressupostos anteriormente referidos se constituem em matéria de
legalidade e devem estar presentes na area para que ela possa ser
declarada como de preservagdo permanente. E o que se chama de
funcdo ambiental desempenhada pela area. O raciocinio ora
desenvolvido encontra amparo na Lei de Introdugdo ao Direito
Brasileiro, que determina ao aplicador da lei levar em consideracdo os
fins sociais da norma. No caso ora examinado, o fim social da norma,
em meu ponto de vista, somente pode ser entendido como a protegdo de
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areas que efetivamente desempenhem func¢des ambientais tipificadas na
lei.

[.]

Assim, deverao ser consideradas como APP aquelas listadas no artigo 4°
que efetivamente tenham uma fungédo ambiental a desempenhar.

[...]

A aplicacdo do art. 4° do Novo Codigo Florestal em areas urbanas passa
por uma preliminar inafastavel que é a de saber se, de fato, a area
cogitada preenche, simultaneamente, os requisitos acima arrolados. Na
forma da Lei Complementar 140/2011, cabera ao 6rgdo licenciador da
atividade, no caso concreto, identificar a existéncia ou ndo da APP, no
ambito dos procedimentos de licenciamento ambiental, mediante
parecer técnico fundamentado, e indicar se a fungdo ambiental tratada
pelo inciso II do art. 3° do Novo Codigo Florestal existe ou ndo no caso
concreto”.

Para Jelinek [201-] ¢ equivocado considerar que, para ser tratada como de
preservagdo permanente, a area deva estar em pleno desenvolvimento das fungdes
ambientais previstas no conceito de APP, pois todas as areas localizadas nas margens de
cursos d’agua, de nascentes, de acumulagdes naturais ou artificiais de agua, no topo de
morros € montanhas, encostas, chapadas, tabuleiros, dunas, restingas, etc., por defini¢ao
da Lei Federal, sdo de preservacdo permanente, estejam ou ndo executando aquelas
fungdes ecoldgicas. A autora reitera que a localizagdo ¢ o fator determinante para a
caracterizacdo como area protegida, e ndo sua eventual situacdo de desestabilidade
funcional ocasionada pela interven¢ao do homem.

Miranda (2008) destaca que um dos grandes desafios do Direito Ambiental, e
fonte de discussoes diversas, ¢ compatibilizacdo do uso do solo urbano com a novel
legislagao, especialmente em face da constante mutacdo arquitetonica e urbanistica de
nossas cidades. A autora cita um posicionamento da Advocacia Geral da Unido, que
entende que a aplicacdo do Cddigo Florestal se da por critérios do principio da
razoabilidade no exame caso a caso, segundo a melhor solugdo para o meio ambiente,
para as areas de ocupagdo consolidada; que a alteragdo dos limites ambientais trazidos
pelo Cédigo Florestal, ndo indica a imediata necessidade de desfazimento de todas as
obras urbanas implantadas ao longo dos anos nessas areas, porém, uma vez que seu
proprietario pretenda o seu desfazimento com a demoli¢do das edifica¢des existentes no
local, nenhuma outra pode ser construida, devendo a area de APP ser revegetada e
entregue a protecdo ambiental.

Indica o Parecer acima referido, em suas conclusoes:
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“Nas areas urbanas onde a ocupagdo ndo esta consolidada ¢ imperativa
a obediéncia aos dispositivos do Codigo Florestal. Ja nas areas onde a
ocupagdo ¢ consolidada, deve-se aplicar o principio da razoabilidade
para ponderar qual ¢ a melhor solugdo para o meio ambiente e para os
cidaddos”, segundo Procurador Chefe do IBAMA/RJ em Parecer da
Advocacia Geral da Unido de 06-08-2007 - Procuradoria Federal
Especializada junto ao Ibama, referente ao Processo Administrativo n°
02022.000671/2006 - Interessado DIJUR/RJ - Assunto: Aplicagdo do
Art.2°do Codigo Florestal em Area Urbana, pagina 32.

Em socorro a essas conclusdes, o referido parecer traz conclusdes da
Procuradora Municipal de Porto Alegre da época:

"Na hipotese de existir edificagdo, a modificacdo do projeto (reciclagem
de uso ou reforma) deve respeitar o limite da construgdo ja erigida, ndo
permitindo ampliag@o para dentro da APP. Ja na hipotese de derrubada
da edificacdo pré-existente para a construgdo de nova edificagdo devem
ser respeitados os limites previstos pelo Codigo Florestal atual”
(MIRANDA, 2008).

Segundo a autora, a afirma¢do do IBAMA contradiz a conclusdo do proprio
parecer que da como indicagdo interpretativa do caso concreto a ado¢do do Principio da
Razoabilidade. Ao adotar esse entendimento restritivo, estar-se-ia criando para as
cidades um numero elevadissimo de imoveis inaproveitaveis, impossivel de utilizacao,
causando prejuizos aos proprietarios, a seguranca das relacdes juridicas, impediria a
adequacdo do uso do espaco urbano, sempre necessario em razdo do aumento
populacional e por fim, empurraria a populacdo para ocupar novos espacgos,
anteriormente livres de urbaniza¢do, causando maior impacto ambiental.

O texto do MPF levanta uma dtavida (BRASIL, 2018, p.35): “E os terrenos
inseridos em tais areas urbanas consolidadas, ocupadas licitamente, mas que ndo foram
objeto de edificacao? Necessitariam observar a legislagdo ambiental superveniente, ao
contrario da vizinhanca, que edificou dentro das normais legais, mas ndo mais

vigentes”? De acordo com o documento, ndo se trata de uma questdo de facil solucdo:

[...] Partindo-se da premissa, acertada, de que ndo ha direito adquirido a
poluir, é consequéncia logica concluir pelo dever de respeitar as areas
de preservagdo permanente a partir de 1989, bem como as mudancgas
legislativas subsequentes. Dessa forma, a regra geral sera, sim, a
necessidade de observancia da proibigao de edificar em APP. Contudo,
a questdo ¢ mais dificil do que aparenta ser. Alguns desses terrenos, por
serem de tamanho reduzido e totalmente inseridos num ambiente de
intensa antropiza¢do, podem ndo apresentar mais nenhuma relevancia
ambiental na restauracdo de suas APPs. Tratam-se, ademais, de espagos
urbanos vazios, que possuem um efeito nocivo para a cidade, locais
onde se concentram depositos irregulares de lixo, pratica de pequenos
delitos e outros maleficios. Nesses casos, € somente nesses, € de se
perguntar se ha razdo para exigir do proprietario que continue a nao
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edificar e, mais, a reflorestar a APP de seu terreno. Essa seria a
aplicagdo fria da lei, dissociada de seu verdadeiro fim qual seja, aquele
exposto no art. 3° 11, do Novo Cddigo Florestal, a seguir transcrito:

I — Area de Preservagio Permanente — APP: area protegida, coberta ou
ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o
solo e assegurar o bem-estar das populacées humanas; (grifo do
autor).

[..-]

Ora, ndo ¢ razoavel exigir que um terreno, encravado em uma area
licitamente ocupada, e que, diante de suas caracteristicas, ndo tem como
influenciar de maneira significativa na preservagdo de recursos hidricos,
paisagem, estabilidade geologica, biodiversidade e na facilitacdo do
fluxo génico e protecdo do solo, continue a observar a proibicdo de
construir prevista no art. 4° do Cddigo Florestal. Tais areas, devida e
cuidadosamente apontadas nos estudos, poderiam, portanto, sem que
sejam inseridas no processo de regularizagdo (pois ndo hd o que ser
regularizado), passar a contar com o mesmo tratamento dado a
vizinhanga, observando-se a legislagdo urbanistica pertinente. Nesses
casos, a analise temporal da consolidagdo da ocupagdo se daria em
relacdo ndo a cada imdvel individualmente, mas sim em relacdo a todo
loteamento, bairro ou conjunto de ocupagdes. Adotado esse
posicionamento, com as cautelas necessarias, ndo havera perdas
significativas para o meio ambiente, a fung@o social da propriedade
podera ser mais bem executada e o planejamento urbano se tornara mais
eficaz.

Um dos trechos do parecer da PGM de Porto Alegre (2016) versa sobre o
afastamento da regra geral de aplicabilidade do Coddigo Florestal quando
descaracterizada a APP. Sendo a APP uma faixa de prote¢ao e prestacdo de servigos
ambientais e outros bens ambientais, se inexistirem esses servicos ambientais, ndo ha

razdo de imposi¢ado da observancia dessa limitacao:

“Portanto, de modo geral, quando se tratar de area urbana consolidada,
com curso d’agua e entorno antropizado pelo menos antes de
22/07/2008, ocupado por construcdes existentes, ruas ¢ avenidas, sem as
fungbes ambientais estabelecidas na Lei 12.651/12 a saber: (a)
preservacdo de recursos hidricos - corpo d’agua canalizado e ocupado
em toda a sua extensdo (b) paisagem — local totalmente ocupado e
descaracterizado (c) estabilidade geologica e protecdo do solo (e)
biodiversidade e fluxo génico de fauna e flora — ndo ha recursos a serem
protegidos nem tampouco a serem recuperados. O proprio sistema
viario e construtivo historicamente implementado tera eliminado essa
funcdo ambiental”.

Séguim, Kligerman e Assumpg¢do (2006) mencionam que o desenvolvimento

urbano em geral ignora os pequenos cursos d’agua que cortam as cidades e, quando os
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gestores os notam, € para canalizd-los ou cobri-los com a justificativa da necessidade de
mais espaco para circulacdo. Segundo as autoras, para promoc¢do de melhorias, as
edificacdes dentro da faixa de protecdo deveriam ser removidas € a mata ciliar
recuperada. Porém, esta nao ¢ a posi¢ao dominante nos Tribunais Superiores, quando se
privilegia o direito de propriedade.

De acordo com Souza (2015), as APP encontram-se relacionadas aos mais
diferentes contextos sociais, culturais, econdmicos e urbanisticos, € que a negligéncia
dessa diversidade compromete a eficacia das agdes sobre essas areas, no que se refere as
suas funcdes tanto ambientais quanto urbanas. Conclui que a efetividade da lei depende
de acdes locais que possam criar espacos adjacentes e incorporar essas areas na cidade
através de adequacdes urbanisticas no entorno dessas areas; caso contrario, a mera
aplicacdo da lei ndo garantird que esses espacos sejam incorporados as cidades,
tampouco que sejam capazes de cumprir fungdes ambientais e urbanas de forma
adequada.

Jelinek [201-, p.32] discorrendo sobre as ocupagdes das APP urbanas afirma:

“0O espago construido ndo prepondera sobre o ambiente natural, porém
sdo partes integrantes do mesmo contexto do meio ambiente urbano “e
as decisdes de carater urbano-ambientais a serem tomadas precisam
avaliar esta universalidade”.

Embora Brancalion (2016) afirmar que a nova lei trouxe avangos importantes,
ele destaca que ela também abriu espago para retrocessos criticos. Dessa forma, o autor
recomenda que o Poder Judiciario atente ao conhecimento cientifico disponivel para
tomar suas decisdes e que os estados € 0os municipios corrijam possiveis distor¢des na
lei por meio de regulamentacdes bem elaboradas, embasadas nesse conhecimento e
construidas com ampla participagdo da sociedade civil e da comunidade cientifica.

Para Machado (2013), a nova lei florestal brasileira decepcionou uma grande
parte da populagdo, pois as novidades introduzidas ndo preenchem as necessidades da
integragao das florestas com os outros elementos do ecossistema. Perdeu-se uma chance
de contribuir fortemente para o equilibrio ecoldgico e para a sadia qualidade de vida.

Importante foi a colocagao de Castro, May e Garcias (2018), onde sugerem que
auséncia do conceito claro do que ¢ um rio urbano, seja em lei ou resolugdo normativa,
prejudica a aplicacdo da lei, podendo gerar interpretagdes contrarias ao objetivo da

protecdo ambiental. Falta também regulamentacdo quanto aos cursos d’agua
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modificados com retificagdes, canalizagdes e transposicdes, frequentes nas areas
urbanas, em geral ndo sdo consideradas as areas de preservacao permanente, que, via de
regra, acabam suprimidas. Com a falta de regulamentacdo clara, surgem as
interpretagdes de que um corpo d’adgua canalizado perde seu status de rio e, assim, nao
necessita de APP.

Aratjo e Ganem (2016) inferem que atualmente, dispomos de conhecimento
cientifico que demonstra a estreita relacdo entre desenvolvimento humano e
conservagao dos ecossistemas naturais, podendo tanto as cidades como os demais
empreendimentos humanos se desenvolverem com base em novas diretrizes ecologicas.

Machado (2004) sugere que, em muitos casos, se dispormos de obras de
Engenharia para a conteng¢ao e recuperagao de margens de rios, certamente estaremos
colaborando de forma muito mais efetiva na protecdo dessas areas do que somente com
o cumprimento puro e simples do Cddigo Florestal. De acordo com o autor, novas
técnicas de Bioengenharia podem e devem ser usadas como forte aliada a preservacao
da natureza, e ndo encaradas como algo que estaria agredindo o meio ambiente.

A inutilizagdo e o isolamento absoluto das APP sdo inviaveis nos grandes
centros urbanos, tendo em vista a forma de ocupagao do territorio ja adotada. Aplicar a
regra da intocabilidade, no estdgio atual, geraria, em muitos casos, transtornos de
tamanha dimensao que o melhor caminho seria uma intervengdo na area com menor
impacto possivel, como por exemplo, com a constru¢do de parques lineares — tendéncia
ja evidenciada —, que permitem a prote¢do das matas ciliares, e possibilitam a
conjugacdo de outras atividades no mesmo espago, como areas para a pratica de esporte,
recreacdo, cultura, turismo, etc., tdo carentes pela populagdo. Tal medida evitaria a
proliferagdo dos “vazios urbanos” e das “fronteiras desertas”, de efeitos perversos a
cidade, em razao dos obstaculos e riscos que oferecem, além da sua vulnerabilidade aos
usos nocivos (VITORIANO E SILVA, 2012).

Speth et al. (2020) enfatizam que a problematica social e ambiental ndo ¢
enfrentada apenas por grandes centros, mas também por pequenos municipios,
mostrando que o crescimento desordenado € uma pratica comum na maioria das cidades
brasileiras, independente do porte. Essa realidade aponta a caréncia de planejamento e
de politicas publicas eficientes. A partir desse cendrio, se evidencia a necessidade ao
cumprimento das legislagdes existentes, e, além disso, a criagdo de novos sistemas de
fiscalizacdo com o proposito de assegurar que as APP desempenhem sua fungdo

ambiental de maneira adequada.
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3 - A ocupacio antropica consolidada pela Lei de Minas Gerais

A “Ocupacao Antropica Consolidada” ¢ uma expressdo que foi disposta pela
legislagao mineira, Lei n°14.309/2002, com a finalidade de garantir aos proprietarios de
imoéveis a continuidade de ocupagdes e/ou intervengdes em APP estabelecidas até 19 de
junho de 2002. Se a intervencdo se enquadrasse na situacdo de ocupagdo antropica
consolidada, ndo poderia haver autuagao, seja criminal ou administrativa. Era como uma
espécie de anistia concedida pelo Poder Publico.

Nas APP localizadas em area urbana com plano diretor ou projeto de expansao
aprovados pelo Municipio, seria respeitada a ocupacdo consolidada, atendidas as
recomendagdes técnicas do poder publico, considerando-se ocupagdao antrdpica
consolidada o uso alternativo do solo em APP estabelecido até 19/06/2002, por meio de
ocupacdo da area com edificagdes, benfeitorias ou parcelamento do solo.

No entanto, no decorrer do tempo, ndo houve regulamentacao especifica, sendo
apenas vedada a expansao da area ocupada e atendidas as recomendagdes técnicas do
poder publico para adocdo de medidas mitigadoras e de recuperacdo de dareas

degradadas.

Art. 11[...]

§ 1° Para fins do disposto neste artigo, considera-se ocupagdo antropica
consolidada o uso alternativo do solo em area de preservacio
permanente estabelecido até 19 de junho de 2002, por meio de ocupagéo
da area, de forma efetiva e ininterrupta, com edificagdes, benfeitorias e

atividades agrossilvipastoris, admitida neste ultimo caso a adogdo do
regime de pousio (MINAS GERALIS, 2002).

No ano de 2013, o Estado de Minas Gerais sancionou a Lei n° 20.922, que
dispde sobre as Politicas Florestal e de Prote¢dao a Biodiversidade no Estado, originada
ap6s a promulgacao do Codigo Florestal Federal, a Lei n® 12.651/2012. Chama-se a
atencdo para a expressao ‘“‘ocupagdo antropica consolidada” que foi estabelecida e
mantida pela legislagdo mineira e acabou colocando em risco a protegdo efetiva dessas
areas.

Na maior parte do documento, as regras estabelecidas em Minas ndo fugiram a
regra Federal, pois era interesse da sociedade mineira adotar as flexibilidades do Cédigo
Florestal Federal para o Estado. No entanto, algumas disposi¢cdes foram alteradas e
devido ao seu teor se tornaram alvo de questionamentos por parte da Procuradoria Geral

da Republica e Procuradoria do Estado de Minas Gerais.
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Em 22/06/2016, foi ajuizada Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI
1.0000.16.045004-5/000 — MG) pelo Procurador Geral de Justica do Estado de Minas
Gerais, em face dos artigos 2°, III; 3°, 11, alinea "c"; 17° e 43°, § 5°, da Lei Estadual n°
20.922/2013. Os dispositivos foram contestados por admitirem consolidacdo de

ocupacao antrdpica em APP, nos seguintes termos:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: [...]

IIT — ocupacgdo antropica consolidada em area urbana o uso alternativo
do solo em Area de Preservagio Permanente — APP — definido no plano
diretor ou projeto de expansdo aprovado pelo municipio e estabelecido
até 22 de julho de 2008, por meio de ocupagdo da area com edificagdes,
benfeitorias ou parcelamento do solo; [...]

Art. 3° Para os fins desta Lei, consideram-se:

II — de interesse social: [...]

c) a implantag@o de infraestrutura publica destinada a esportes, lazer e
atividades educacionais e culturais ao ar livre em areas rurais
consolidadas ¢ em ocupagdes antropicas consolidadas em area urbana,
observadas as condic¢des estabelecidas nesta Lei; |[...]

Art. 17 Sera respeitada a ocupacdo antrdpica consolidada em éarea
urbana, atendidas as recomendagdes técnicas do poder publico. [...]

Art. 43

§ 5° As Unidades de Conservagdo e areas protegidas criadas com base
nas legislagdes anteriores € que ndo pertencam as categorias previstas
nos incisos I e II serdo reavaliadas, no todo ou em parte, no prazo de até
quatro anos contados a partir da data da publicacdo desta Lei, com o
objetivo de definir sua destinacdo com base na categoria ¢ fungdo para
as quais foram criadas, nos termos do regulamento (MINAS GERAIS,
2013).

De acordo com a ADI, ficou patente que para contornar o regime legal
desenhado na normativa federal para as APP urbanas, foi considerado como “ocupagao
antropica consolidada” a existéncia de benfeitorias e edificacdes, a ser respeitada, ainda
que fora de procedimentos de regularizagdo fundiaria de interesse social e também o
mero parcelamento do solo aprovado pelo Municipio, ainda que ndo haja edificagdo ou
benfeitorias na APP, ou seja, o mero lote vago ¢ considerado ocupacdo antrdpica
consolidada (TIMG, 2017).

Ainda constante do documento, ressalta-se que os Art. 2°, III; 3%, II, ¢, e 17, da
Lei n°® 20.922/2013 do Estado de Minas Gerais ndo poderiam ter instituido conceito de
ocupagdo antropica consolidada em area urbana a fim de vulnerar areas de preservagao
permanente e flexibilizar seu regime de protecdo, descaracterizando o tratamento

definido pela legislacao federal. A lei estadual usurpou competéncia privativa da Unido
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para legislar sobre normas gerais em protecdo ambiental. E por isso, foi declarada
inconstitucionalidade formal dos dispositivos em 22/08/2017.

Paralelamente, uma acao tramitava na esfera Federal, onde em 22/03/2017 o
Procurador Geral da Republica ajuizou Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI
5.675), com pedido de liminar, no Supremo Tribunal Federal (STF), contra os Art. 2°,
IIT; 3° 11, ¢, e 17 da Lei n°® 20.922/2013, do Estado de Minas Gerais, alegando que a Lei
mineira legitima ocupacdes realizadas em solo urbano de APP em situagdes nao
previstas no conjunto normativo elaborado pela Unido, o que significaria contrariedade
aos Art. 24, VI e VIII e § 1° e 2°% 225, caput, § 1°, 111, e § 3° da Constitui¢do da
Republica.

Art. 24 Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: [...]

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conserva¢do da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, protegdo do meio ambiente ¢ controle da
poluigao; [...]

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico; [...]

§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

Art. 225 Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico: [...]

III - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo
e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecao; [...]

§ 3° As condutas ¢ atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardao os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados. [...] (BRASIL, 1988).

Diferentemente da lei mineira, a lei federal ndo tipifica o conceito de “ocupacao
antropica consolidada”, se referindo apenas a “area urbana consolidada”. O conceito de
area urbana consolidada ¢ restrito e exige cumprimento dos seguintes requisitos: (a)
densidade demografica superior a 50 habitantes por hectare; (b) malha viaria e (c)
existéncia de pelo menos dois equipamentos de infraestrutura, como especificado no

Art. 47, 11, da Lei n°® 11.977/2009, alterada pela Lei n° 13.465/2017.
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Por outro lado, o conceito de ocupagdo antropica consolidada é excessivo e
indevidamente abrangente e alcanca o uso alternativo do solo definido por projeto de
expansao ou aprovado por plano diretor municipal, por meio de ocupagao de areas com
edificacdes, benfeitorias ou parcelamento do solo.

A diferenga conceitual repercute no tratamento das atividades consideradas de

interesse social (TABELA 4).

Tabela 4 — Diferencga conceitual na legislacao federal e legislagao estadual.

LEI FEDERAL N° 11.977/2009

ALTERADA PELA LEI MINEIRA N° 20.922/2013
LEI N° 13.465/2017
Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se | Art. 3° Para os fins desta Lei, consideram-se:

por: [...]

IX — interesse social: [...]

c) a implantacdo de infraestrutura publica
destinada a esportes, lazer e atividades
educacionais e culturais ao ar livre em areas
urbanas e rurais consolidadas, observadas
as condigoes estabelecidas nesta Lei; [...].

[...]

IT — de interesse social:

c) a implantacdo de infraestrutura publica
destinada a esportes, lazer e atividades
educacionais e culturais ao ar livre em areas
rurais consolidadas e em ocupacoes
antrépicas consolidadas em drea urbana,

observadas as condicdes estabelecidas nesta
Lei; [...].

Fonte: STF (2017).

Considerando que o conceito de ocupagdo antropica consolidada ¢ mais amplo
do que o de area urbana consolidada, a lei mineira cria hipotese de interesse social ndo
prevista na legislacdo federal, ultrapassando seus limites. Atividades de interesse social
constituem uma das hipoteses excepcionais que autorizam intervengao em APP.

Além do mais, a Lei legitima ocupagdes realizadas em solo urbano de APP em
situagdes ndo previstas no Codigo Florestal brasileiro. Seu Art. 17 determina que se
respeitem ocupacdes antropicas consolidadas em 4rea urbana, “atendidas as
recomendacgdes técnicas do poder publico™.

De acordo com trecho da ADI 5675, o conceito de area urbana consolidada
flexibilizou as normas relativas aos casos de intervencdo e ocupacdo em APP, em

dissonancia ao conjunto normativo elaborado pela Unido.
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[...] A Lei 20.922/2013 de Minas Gerais ultrapassa as balizas do
conjunto normativo federal. Cria o conceito de “ocupagdo antropica
consolidada em area urbana”, que consistiria no uso alternativo do solo
em area de preservagdo permanente, por meio de ocupagdo com
edificagdes, benfeitorias ou parcelamento do solo (art. 2°, III). Além
disso, considera atividade de interesse social a implantagdo de
infraestrutura publica destinada a esportes, lazer e atividades
educacionais e culturais ao ar livre em ocupagdes antropicas
consolidadas em area urbana, possibilitando tais atividades em APP
(art. 30, II, ¢), fora das hipéteses restritas previstas na lei federal. Por
fim, o art. 17 da lei mineira afirma que sera respeitada a ocupagdo
antropica consolidada em area urbana, atendidas as recomendagdes
técnicas do poder publico, desconsiderando o regime especial de
protecdo das areas de preservagdo permanente.

[...] Em suma, ao criar o instituto denominado “ocupacdo antropica
consolidada em area urbana”, a Lei 20.922/2013, elasteceu o conceito
de area urbana consolidada e flexibilizou as normas relativas aos casos
de intervencdo e ocupacdo em 4areas de preservagdo permanente, em
total descompasso com o conjunto normativo elaborado pela Unido. A
legislagdo federal exauriu o tema relativo a ocupagdo e regularizacdo
fundiaria em APPs. E juridicamente inconstitucional atuagdo de
estados-membros de modo a ampliar as hipéoteses e flexibilizar os
requisitos definidos para tanto. Houve patente usurpagdo da
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais em matéria
ambiental pelo Estado de Minas Gerais (MPF, 2017).

Em consulta ao andamento do processo no STF, ainda ndo houve um
pronunciamento da referida corte sobre o mérito da questdo, diferentemente do que
ocorreu na competéncia do Estado de Minas, que julgou procedente a acdo de
inconstitucionalidade.

O certo ¢ que, nas trés esferas da federacdo, as normas gerais editadas pela
Unido devem ser obrigatoriamente observadas em todos os procedimentos de prote¢do
ambiental. Os Estados e Municipios também estdo vinculados as diretrizes tragadas no
plano nacional, sendo inconstitucional qualquer tentativa de flexibilizar as regras
estabelecidas para todo pais.

Diante destes fatos, o que se pode afirmar ¢ que no Estado de Minas Gerais, 0
uso antropico consolidado em APP urbana, s6 se d& nas hipoteses de utilidade publica,
interesse social e eventual ou baixo impacto ambiental. Ou seja, regra a ser seguida € o
Codigo Florestal Federal, ja que as especificacdes da lei mineira foram declaradas
inconstitucionais.

Para autorizar intervengdes em APP, pelo discurso legislativo, utiliza-se o
fundamento de que os casos de utilidade publica e de interesse social, pela sua propria

natureza, servem a um interesse maior da sociedade, interesse esse tao relevante quanto
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a sua preservacao permanente. Além desses casos excepcionais de utilizacdo das APP,
criam-se também casos de baixo impacto ambiental, partindo-se da premissa de que a
magnitude diminuta dos impactos causados fundamenta a intervencao, na medida em
que essa nao tem potencialidade de comprometer a capacidade de absorcdao dos
ecossistemas utilizados, ndo gerando, assim, a possibilidade de esgotamento da
capacidade de suporte desses bens ambientais (AZEVEDO, 2013).

Apesar da importancia das Leis Federal e Estadual na protecao florestal do
Estado, houve pouca atualizagdo, trazendo até entdo uma série de insegurangas, o que
motivou a publica¢do do Decreto n® 47.749 de 11 de novembro 2019. O Estado passou a
ter uma nova norma para os processos de autorizagdo de intervengdo ambiental, que
regulamenta a Lei n® 20.922/2013 no que se refere as intervencgdes sobre a cobertura
vegetal nativa ou sobre area de uso restrito, denominadas intervengdes ambientais (IA),
dentre outros. A publicacdo do Instituto Estadual de Florestas (IEF) segue as diretrizes
de modernizacdo da legislacdo ambiental do Governo de Minas e traz maior seguranca
juridica aos procedimentos de intervencao ambiental.

Conforme o Decreto n® 47.749/2019, art. 3°, inciso II, a interven¢ao com ou sem
supressao de cobertura vegetal nativa em APP ¢ passivel de autorizagdo, e compete aos
orgdos ambientais estaduais autorizar tal intervencgdo, segundo seu art. 4° (MINAS
GERALIS, 2019). No entanto, compete aos 0rgdos ambientais municipais autorizar as

intervengdes ambientais em area urbana (art.4°, § 1°), nas seguintes situacoes:

I - em érea urbana, quando nao vinculada ao licenciamento ambiental de
competéncia dos demais entes federativos;

II - quando vinculada ao licenciamento ambiental municipal, excetuadas
as previsoes da legislagdo especial (MINAS GERALIS, 2019).

Como ocorre na Legislacdo Federal, as intervengdes em APP s6 poderdo ser
autorizadas nos casos de utilidade publica, de interesse social e de atividades eventuais
ou de baixo impacto ambiental, devendo ser comprovada a inexisténcia de alternativa
técnica e locacional (art. 17), sendo vedada a autorizagdes para uso alternativo do solo
em imovel no qual tenha ocorrido supressdo de vegetacdo nativa ndo autorizada em
APP, realizada ap6s 22 de julho de 2008, sem que o infrator tenha cumprido a obrigagao

de promover a recomposi¢ao da vegetacdo ou buscado sua regularizacao (art. 38).
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Anteriormente ao decreto supracitado, o Estado, por sua vez, ja havia definido as
atividades consideradas de eventual e baixo impacto, como possibilita o art. 3°, inciso

I1, alinea m, da legislagao mineira:

Art. 3° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]

III - atividade eventual ou de baixo impacto ambiental: [...]

m) outra agdo ou atividade similar reconhecida como eventual e de
baixo impacto ambiental em ato do Conselho Nacional do Meio
Ambiente ou do Conselho Estadual de Politica Ambiental — Copam
(MINAS GERALIS, 2013).

Os conselheiros da Camara Normativa e Recursal do Conselho Estadual de
Politica Ambiental (COPAM) aprovaram em 25/07/2018 a Deliberagdo Normativa
(DN) COPAM n° 226 que listou as atividades reconhecidas como eventuais e de baixo
impacto ambiental para fins de intervencdo em APP em Minas Gerais, além daquelas

previstas na Lei n® 20.922/2013.

Art.1° Ficam estabelecidas as seguintes atividades eventuais ou  de
baixo impacto ambiental para fins de intervencdo em area de
preservacao permanente: |...]

IX - edificagdo em areas de parcelamento do solo regularizadas até 22
de dezembro de 2016, inseridas em meio urbano detentor de
infraestrutura bésica que inclua vias de acesso pavimentadas,
iluminacdo publica e solucdo de esgotamento sanitario e de drenagem
de aguas pluviais e permita ligacdes domiciliares de abastecimento de
agua e energia elétrica, desde que ndo haja supressdo de fragmento de
vegetacao nativa;

X - edificagdo em pavimentos sobre a mesma base de ocupagdo regular
de area de preservacao permanente (MINAS GERAIS, 2018b).

Considerando o cunho de espacgo territorial especialmente protetivo atribuido a
APP, decorrente de suas especificidades relevantes para as presentes e futuras geragoes,
tem-se que ndo deveria ser feita “interpretacdo ampliativa com o intuito de incluir
situagdo ndo prevista pelo legislador, exatamente por ja se tratar de hipotese excepcional
que, portanto, ndo comporta nova excecao” (SILVA, 2013, p. 315).

Para Andrade e Varjabedian (2006), pequenas intervengdes ja sdo suficientes
para impactar o ambiente. Os autores comentam que, em margens de rios ou
reservatorios, perturbacdes como desmatamentos, ainda que pontuais, ou seja, com
enfoque restrito na area de intervencao, podem apresentar efeitos cumulativos em face a
sua reincidéncia, prejudicando as fungdes ambientais das APPs por amplas areas.

Muitas vezes, por ser um processo continuo, a degradagao das terras ¢ desprezada
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quando ocorre em magnitudes menores, até que eventos catastroficos acontecam, como
inundagoes, estiagens e escorregamentos sob as precipitagdes de alta intensidade.

E na tentativa de resolver a situacdo daqueles que nao se enquadram nas
hipéteses de utilidade publica ou interesse social, ou seja, o privado, ¢ que o Estado
tratou de alterar as regulamentagdes existentes na DN n® 226. A referida DN foi
revogada e substituida pela DN n° 236 de 02 de dezembro de 2019 que regulamenta o
disposto na alinea “m” do inciso III do art. 3° da Lei n°® 20.922/2013 ¢ estabelece as
atividades eventuais e de baixo impacto ambiental para fins de intervengdo em APP,

dentre elas, as relativas a area urbana:

Art. 1° Ficam estabelecidas as seguintes atividades eventuais ou de
baixo impacto ambiental para fins de intervencdo em area de
preservacao permanente: |...]

IX - edificagbes em lotes urbanos aprovados até 22 de julho de 2008,
devidamente registrados no Cartorio de Registros de Imoveis, desde que
situados as margens de vias publicas dotadas de pavimentagdo,
ilumina¢do publica, solu¢do para esgotamento sanitario, sistema de
abastecimento de 4gua e drenagem pluvial; [...]

Paragrafo tinico - As edificagdes a que se refere o inciso IX implantadas
a partir da publicacdo desta deliberagdo normativa deverdo observar a
faixa ndo edificante prevista no inciso III do art. 4° da Lei Federal n°
6.766, de 19 de dezembro de 1979 (MINAS GERALIS, 2019).

Com o advento da DN n° 236, o Estado de Minas Gerais passa a considerar
atividade eventual ou de baixo impacto as edificacdes em APP urbana, em lotes
aprovados até 22 de julho de 2008, respeitando-se os 15 metros de area nao edificante,
constante na Lei de Parcelamento do Solo Urbano, desde que ndo comprometa as

funcdes ambientais destes espacos, como definido em seu Art. 4°:

Art. 4° A intervengdo em 4area de preservagdo permanente para
atividades eventuais ou de baixo impacto ambiental ndo podera
comprometer as fungdes ambientais desses espagos, especialmente:

I - a estabilidade das encostas e margens dos corpos de agua;

II - os corredores ecoldgicos formalmente instituidos;

III - a drenagem e os cursos de 4gua intermitentes;

IV - a manutencdo da biota;

V -a regeneracdo ¢ a manutencdo da vegetagdo nativa nas areas de
preservagdo permanente nas quais ndo havera intervengao; e

VI — a qualidade das aguas (MINAS GERALIS, 2019).

Hé que se observar inicialmente que a Lei Federal 6.766/1979, vigente a mais de

40 (quarenta) anos, veda em seu art. 3°, inciso V, o parcelamento do solo em areas de
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preservagdo ecoldgica, ai englobadas as APP. Ou seja, quaisquer aprovacdes de
loteamentos que ndo tenham observado tal regramento sdo ilegais, ndo gerando direito
ao adquirente do lote em edificar na APP. Fica muito claro que o inciso IX do art. 1° da
DN n°® 236 pretende “restaurar” ou “revalidar” o instituto da ‘“ocupagdo antrdpica
consolidada” (MINAS GERALIS, 2018c), previsto nos art. 2°, Il e 17 da Lei Estadual n°
20.922/2013, que foram declarados inconstitucionais pelo TIMG na ADI
1.0000.16.045004-5/000 — MG.
Pela analise de Lehfeld (2013, p.55):

“Temeraria a possibilidade de, por ato de o6rgdo ambiental federal
(CONAMA), ou estaduais (Conselhos Estaduais do Meio Ambiente),
serem consideradas como de "baixo impacto ambiental" as novas
intervengdes no meio ambiente, especialmente em Areas de Preservacio
Permanente (APP). Impode-se que a supracitada qualificacdo seja
determinada por lei consoante os principios constitucionais da
prevengdo e do desenvolvimento socioambiental sustentavel (art. 225,
caput, e § 1, IV, da CF/1988). Cabe uma ampla discussdo a respeito do
tema, o que somente ¢ possivel em sede legislativa, ja que orgdos e
entidades da Administragdo Publica submetem-se a um codigo politico-
econdmico que, por vezes, ndo demanda participagdo democratica em
suas decisdes”.

Interessante observar que o proposto no art. 1°, inciso IX da DN n° 236, trata-se
de atividade sabidamente impactante ao ambiente, pois podera ocasionar a supressio de
vegetacdo ou a dificuldade a regeneragdo da flora nativa, reducdo de abrigo da fauna e
alteracdo da qualidade da agua, no caso de APP hidricas. Contraditoriamente, em seu
art. 4°, prevé que a atividade considerada como de baixo impacto ambiental nao podera
comprometer as funcdes ambientais desses espagos onde tomem forma. Ora, €
inevitavel que tal atividade modifique a natureza da APP e consequentemente implique
em prejuizos as funcdes ecoldgicas desses ambientes protegidos. Dessa forma, nao ¢ de
se esperar que o disposto no art. 4° resulte em alguma eficacia na protecdo das APP.

Apesar do Codigo Florestal Federal, assim como o Estadual conferirem ao
COPAM competéncia para instituir outras hipdteses de intervengdes eventuais e de
baixo impacto ambiental similares a aquelas ja definidas na lei, todavia, tal competéncia
¢ limitada pelo principio da vedagdo ao retrocesso ambiental e pela impossibilidade do
orgdo ambiental estadual diminuir a protecdo ao bem ambiental, mediante o
estabelecimento de hipoteses menos restritivas e em desconformidade com a decisdo

judicial do TIMG que ja declarou inconstitucional a chamada “ocupacdo antrdpica
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consolidada”, devendo ser observada a Lei 13.465/2017 combinada com os art. 64 ¢ 65
da Lei Federal n® 12.651/2012.

Sob o ponto de vista da tutela ambiental, essa flexibilizacdo normativa para
instalacdo de empreendimentos variados, por meio de ato administrativo denota
evidente retrocesso ambiental.

Para Andrade e Varjabedian (2006) a qualificacao de “baixo impacto” ¢ relativa.
Pequenas intervengdes envolvendo, por exemplo, a supressdo de vegetacao, podem,
dependendo do contexto em analise, apresentar maior relevancia e significado do ponto
de vista ambiental, tanto isoladamente quanto pelo efeito conjunto, por seu papel na
configuracdo da paisagem, na interagdo de ecossistemas, protecdo dos recursos naturais
ou patrimdnio genético. Ainda ressaltam a pré-qualificacdo arbitraria de danos como
sendo de baixo impacto, pode abrir brechas para usurpar o sistema de licenciamento, se
este ndo estiver aparelhado e capacitado para trabalhar em diferentes escalas de analise,
e manter procedimentos de controles efetivos.

Associado ao agravante de contar com uma regulamentagdo equivocada do
ponto de vista técnico, para devida tutela ambiental, constata-se que a introdugdo do
termo baixo impacto abriu uma série de permissividades em atendimento aos interesses
privados em detrimento a coletividade (LAUDARES, 2014).

Em ultima analise, pode-se constatar que apesar das APP estarem protegidas de
exploracdo econdmica intensiva, estas sofrem as mais diversas formas de pressao para a
sua utilizacdo na medida em que a legislagdo passa a permitir a exploragdo em casos de

utilidade publica, de interesse social e eventual ou baixo impacto ambiental.
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4 - CONSIDERACOES FINAIS

A aplicagdo das regras relativas as APP no meio urbano tornou-se inquestionavel
com a redagao do novo Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), onde o caput do seu art.
4° expressa, de forma clara, que os efeitos da protecdo legal atingem tanto as APP
localizadas na zona rural como na zona urbana.

Apesar da preocupagdo em assegurar a existéncia das APP em éreas urbanas no
novo Cdédigo Florestal, percebe-se uma flexibilizagdo no regime de protecao dessas
areas, como a exclusdo das APP de cursos d’4dgua efémeros e também a modificacdo da
referéncia para determinagdo da largura da faixa de preservacdo permanente, deixando
de ser desde a borda da calha do “leito maior” para o “leito regular”.

A Lei n° 12.651/2012 teve artigos, paragrafos, incisos e alineas vetados, dentre
eles os § 7° e 8° do artigo 4°, retirando do mundo juridico os paragrafos que davam aos
municipios o poder para disciplinar o instituto em areas urbanas. Dessa forma, criou-se
um vazio legal que, deu as APP, seja em area urbana, seja em area rural, o mesmo
tratamento.

A regra geral aplicada as APP ¢ a intocabilidade, ressalvadas as excegdes
contidas no art. 8° da lei atual, com as possibilidades legais de supressdo ou intervengao
de tais areas somente nas hipdteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental.

A possibilidade de ampliagdo da listagem das hipdteses de utilidade publica,
interesse social e de baixo impacto ambiental ddo margem a questionamentos acerca da
eficacia da protecao legal atribuida a essas areas, em uma clara tentativa de sobrepor os
interesses econdmicos aos interesses sociais € ambientais.

As APP hidricas urbanas devem ser preservadas e nas possibilidades legais
admitidas, ter um planejamento de ocupagdo ordenado segundo suas caracteristicas
técnicas, ou seja, a partir do conhecimento técnico o poder publico podera garantir as
fungdes ambientais minimas que deverdo ser contempladas no plano diretor para a
protecao dessas areas.

Em se tratando de regulariza¢do fundiaria urbana (Reurb) em APP, o papel dos
municipios na gestdo destas areas, por meio do Plano Diretor, gera grande preocupacio,
uma vez que a normatizagao quanto aos estudos ambientais exigidos pode apresentar

um grau de exigéncia sobremaneira “flexivel”, incorrendo no risco de perda de fungdes
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ambientais importantes das APP hidricas, acarretando em prejuizos ndo s6 ao ambiente,
mas também ao proprio homem.

Faz-se urgente a edicdo de um novo regramento legal, especifico para areas
urbanas, com o objetivo de se evitar que o codigo florestal ndo seja aplicado nessas
areas pela afirmacdo quase que generalizada da perda das suas fungdes ambientais e
consequente descaracterizagao.

Minas Gerais depois de sancionar o seu “Codigo Florestal”, a Lei n°
20.922/2013 com base no Cddigo Florestal Federal, teve trés de seus artigos declarados
inconstitucionais, por terem instituido conceito de ocupagdo antropica consolidada em
area urbana a fim de vulnerar areas de preservacao permanente e flexibilizar seu regime
de protecao, descaracterizando o tratamento definido pela legislacao federal.

O uso antropico consolidado em APP urbana, no Estado de Minas Gerais, so se
da nas hipoteses de utilidade publica, interesse social e eventual ou baixo impacto
ambiental. Ou seja, regra a ser seguida ¢ o Cddigo Florestal Federal, j& que as

especificagdes da lei mineira foram declaradas inconstitucionais.
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