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RESUMO

A promocao do desenvolvimento das cidades alinhada a preservagdo ambiental
coloca-se como desafio para a consolidacdo da sustentabilidade e para as pretensdes de sua
aplicacdo sobre a realidade urbana. Na contramdo deste processo aparecem as estruturas
ilegais de ocupagao, como alternativa habitacional de grande parte da populagdo que ndo tém
recursos para custear a morada regular.

Enquanto a cidade legal dotada de infra-estrutura torna-se inacessivel pelo alto valor
da terra e pela regulagdo urbana tradicional e inflexivel, a cidade irregular se consolida em
areas improprias para ocupacdo, de fragilidades fisicas e, em muitos casos, protegidas pela
legislagdo ambiental. O momento atual descortina-se em novas possibilidades de
enfrentamento das ocupagdes informais através da lei federal da politica urbana, o Estatuto da
Cidade, e através dos avangos presentes nos novos instrumentos relativos ao tema.

Esta dissertacdo enfoca o processo de reversdo da ilegalidade, denominado de
regularizacdo fundidria, estabelecido como uma diretriz € como um instrumento no Estatuto
da Cidade, e os impasses com a legislagio ambiental. A pesquisa traz como recorte as
ocupagdes em Areas de Preservagio Permanente - APP, previstas desde o Codigo Florestal
brasileiro, e mais especificamente, uma de suas categorias tipoldgicas que sdo as margens dos
cursos d’agua.

Parte-se da premissa de que ainda ndo estdo claros os caminhos para a efetiva prote¢ao
ambiental dentro dos processos de regularizacdo fundiaria. O objetivo que direciona o
desenvolvimento do trabalho ¢ o de buscar as articulagdes necessarias entre os instrumentos
das politicas urbana e ambiental para a viabilizacdo de programas de regulariza¢ao fundiaria
de assentamentos informais, especificamente em APP, sem prescindir da recuperacdo e
preservacao dos recursos naturais € do meio ambiente.

Para tanto, sdo exploradas as evolucdes dos termos da regularizagdo fundidria, do
tratamento dado a APP em area urbana, assim como os conceitos de risco e protegao.
Fundamentam as andlises dos instrumentos, além daqueles trazidos pelo Estatuto da Cidade e
além das normas ambientais, as inovacoes advindas com a Resolucao n° 369 do CONAMA e
o projeto de lei que revisa a Lei de Parcelamento.

De forma complementar, o estudo de exemplo analisa uma ocupagdo irregular em
Area de Preserva¢do Permanente no municipio de Goiania e propde recomendagdes para a
situagdo de impasse que se configura na area.

A contextualizagdo da matéria apresenta a complexa interface entre o
desenvolvimento urbano e a prote¢do ambiental, que ainda carece de um didlogo mais eficaz,
apesar dos avangos que comegam a despontar. O tema proposto, mais do que promover, tende
a exigir a articulagcdo entre esses dois ambitos como o caminho necessario para a proposicao
de possiveis solugdes. A regularizacao fundiaria que se pretenda sustentavel, como vem sendo
tratada pelos novos instrumentos, encontra nos esfor¢os para o imprescindivel encontro entre
a questdo urbana e a questdo ambiental o campo mais propicio para sua concretizagdo e para o
estabelecimento de novas diretrizes.

Palavras-chaves: Regularizagio Fundiaria, Area de Preservagio Permanente, Estatuto da
Cidade, Protecdo Ambiental, Assentamentos Informais Urbanos.

vi



ABSTRACT

The promotion of city development along with environmental protection has presented
itself as a challenge in consolidating the sustainability and the intentions of its application
over the urban reality. Contrary to this process, the illegal land occupations arise as the
housing alternative for a great part of the population which can’t afford regular housing.

While the “legal” city endowed with infra-structure becomes out of reach because of
the high prices of land and the traditionally inflexible urban regulations, the “irregular” city
consolidates itself in areas which are inappropriate for occupation due to physical instabilities
and, in some cases, for being protected by environmental laws. The present moment offers
new possibilities for facing the irregular land occupation problems through the new federal
law concerning urban policy - the City Statute - and advances in the new instruments relative
to the theme.

This paper focuses on the process of reversing the irregularities - named land
regularization and established as a guide line and an instrument in the City Statute - and the
hindrances posed by the environmental legislation dealing most specifically with the
occupations which take place in Permanently Preserved Areas (Areas de Preservecao
Permanente — APP) established by the Brazilian Forest Code, such as river shores.

The procedures for an effective environmental protection within the process of land
regularization are not yet clearly established. Therefore, the aim of the project is to seek the
necessary articulation between the instruments of urban and environmental policies in order to
make the programs of land regularization of irregular settlements feasible, mainly in the APP,
without compromising the natural resources and the environment.

To achieve this goal, the evolution of the terms of land regularization, APP treatment
in urban areas, as well as the risk and protection concepts, were thoroughly analyzed. The
analysis of such instruments was based not only on those brought by the City Statute and
environmental regulations, but also the innovations which came from the CONAMA
Resolution n°® 369, and a recent law project which revises the Land Division laws.

In addition, the case study analyses an irregular occupation in a Permanently
Preserved Area in the city of Goiania and it proposes suggestions for the complex existing
situation.

The subject contextualization presents the complex interface between the urban
development and environmental protection, which still lack an efficient dialogue, inspite of
the advances that begin to arise. The proposed theme tends not only to promote, but also
demand the articulation between the urban development and environmental protection as the
necessary path for proposing feasible solutions. A sustainable land regularization, as it has
been intended by the new instruments, finds the most fruitful grounds to its accomplishment
and the establishment of new guidelines in the efforts towards the essential alliance between
the urban and environmental issues.

Key Words: Land Regularization, Permanently Preserved Area, City Statute, Environmental
Protection, Irregular Urban Settlements.
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“Fechado ao sul pelo morro, descendo escancelado de gargantas até
ao rio, fechavam-no, a oeste, uma muralha e um valo. De fato, infletindo
naquele rumo, o Vaza-Barris, comprimido entre as ultimas casas ¢ as
escarpas a pique dos morros sobranceiros, torcia para norte feito um cafion
fundo. [...]

Canudos era uma tapera dentro de uma furna. A praga das igrejas,
rente ao rio, demarcava-lhe a area mais baixa. Dali, segundo um eixo
orientado ao norte, se expandia alteando-se a pouco e pouco, em plano
inclinado breve, feito um valo largo, em declive. La dentro se apertavam os
casebres, atulhando toda a baixada, subindo, mais esparsos, pelas encostas
de leste, transbordando, afinal, nas exiguas vivendas que vimos salpitando,
raras, o alto dos cerros minados de trincheiras. A grei revoltosa - como se vé
- ndo se ilhava em uma eminéncia, assoberbando os horizontes, a cavaleiro
dos assaltos. Entocara-se. Naquela regido belissima, em que as linhas de
cumeadas se rebatem no plano alto dos tabuleiros, escolhera precisamente o
trecho que recorda uma vala comum enorme...”

Euclides da Cunha
Os Sertdes

Tlustragdo de Canudos por Euclides da Cunha

ANDRADE, Juan C. P. de (org.). Vida ¢ obra de Euclides da Cunha.
Imagens. Desenhos e croquis de Euclides da Cunha. Disponivel em:
<http://www.euclides.site.br.com>. Acesso em: <23 setembro 2007>.



INTRODUCAO

Estabelecidas na maioria das cidades brasileiras, as estruturas ilegais de ocupagao sao
a solucdo de moradia de grande contingente populacional de baixa renda, frente a auséncia de
politicas sociais de habitagdo, trabalho, saide e educagdo. Também podem ser consideradas
heranga da legislagdo urbanistica detalhista, determinada pelo ponto de vista econdmico e
pautada sobre os interesses da propriedade privada. O problema, que apresenta nimeros
alarmantes, se impde mesmo em situacdes onde ocorreram iniciativas de planejamento urbano
e exibe a fragilidade das acdes usuais de gestdo, desarticuladas e desligadas da cidade real.

O processo de formacdo das ocupacgdes ilegais de baixa renda por muito tempo foi
ignorado, fato que reforcou a sua consolidacdo. Trajetéria que também se deparou com
estratégias de politicas habitacionais promotoras da exclusdo social, através da transferéncia
dessas estruturas irregulares para areas apartadas dos centros urbanos, por remogdes em
massa.

Em muito resultante dos movimentos sociais urbanos de quase trés décadas atras, o
momento atual descortina-se em novas possibilidades de a¢do no enfrentamento do problema,
comecando pela evolugdo conceitual propria do termo Regularizagdo Fundidria e pela
defini¢do de novos instrumentos para lidar com o tema. Importantes agdes pioneiras, no
sentido de promover a regularizagdo dos assentamentos ilegais e melhorias urbanisticas,
foram realizadas em diferentes municipios, mas os resultados ainda sdo menores que a
expressividade da crescente situagdo de informalidade das ocupacgdes.

Enquanto a cidade regular e dotada de infra-estrutura torna-se inacessivel pelos altos
custos e pela regulagdo urbana tradicional e inflexivel, a formagao da cidade irregular se
consolida em areas isoladas, de fragilidades fisicas e improprias para ocupagdo, consideradas,
muitas vezes, de preservacdo ambiental. Ao mesmo tempo em que traduzem um grande
problema social, as estruturas informais de ocupagdo, carentes de infra-estrutura basica,
servigos publicos e ao desconsideram qualquer sensibilidade do meio natural, deflagram
conseqiiéncias de ordem ambiental que incidirdo sobre todo o territdrio, muito além dos
limites da propria ocupacao.

O cumprimento da fun¢ao social da propriedade, o direito a moradia, assim como o
direito de todos ao meio ambiente equilibrado, previstos pela Constituicdo Federal de 1988,
sdo reafirmados no Estatuto da Cidade, lei federal aprovada em 2001. Além de englobar

importantes instrumentos de Regularizagdo Fundidria e ainda que dé maior énfase ao



problema social, o Estatuto estabelece também a necessidade de protecdo ao meio ambiente e
do cumprimento da legislagdo ambiental.

No momento presente, juntam-se as novas formas de atuar sobre a cidade ilegal os
principios que se articulam em torno do conceito de desenvolvimento sustentavel, da gestao
ambiental urbana e dos avancos que despontam no tratamento, também, das normas
ambientais.

Esta dissertagdo tem como objeto de estudo os assentamentos urbanos de ocupagdo
ilegal e de baixa renda, originados de parcelamentos promovidos por iniciativa de particulares
ou pela apropriacdo informal de areas pouco ou nao utilizadas, consideradas de protecao
ambiental, dentro dos perimetros urbanos ou nas suas adjacéncias. E explorado o fato de que a
regularizacdo do uso e ocupagdo de determinadas areas ambientalmente sensiveis, que em
grande niimero abrigam assentamentos irregulares, muitas vezes pode esbarrar em empecilhos
legais decorrentes das prescricdes de normas ambientais.

Neste sentido, o trabalho enfoca os processos de reversao da ilegalidade, seus
instrumentos legais de regularizagdo fundiaria e as implicacdes decorrentes das relagdes com
outras dimensdes da sustentabilidade urbana, com énfase nos casos de estruturas informais de
ocupagdo ou parcelamentos ilegais em Areas de Preservagdo Permanente (APP).

A analise se concentra, mais especificamente, nos casos de ocupacao em faixas de
protecdo ao longo de cursos d’agua devido a complexidade de tratar o amplo rol de categorias
das Areas de Preservacio Permanentes previstas pela lei e devido a expressiva incidéncia de
estruturas informais de ocupacdo nas margens da vasta rede hidrica que corta as cidades
brasileiras.

Previstas pelo Codigo Florestal, desde 1965, com a fun¢do ambiental de preservar os
recursos hidricos, a estabilidade geologica e a biodiversidade, dentre outros especificados na
Lei Federal, as APP foram concebidas como espacos sem previsao de uso e ocupacao pelo
homem. Submetidas a polui¢ao, depredagdo e ocupagdes indevidas com o crescimento das
cidades, essas areas configuram grandes espacos isolados dentro das malhas urbanas, em que
a proibi¢do de acesso e utilizacdo ndo tem sido suficiente para evitar os danos aos recursos
ambientais.

O fato consolidado da ocupacdo ilegal em APP expde uma das interfaces mais
conflituosas entre a prote¢cdo ambiental e a questdo urbana. Os entraves que dificultam
possiveis solugdes, seja pela regularizagdo fundiaria seja pela realocagdo da populagdo, dao
mostras da desarticulagdo entre os enfoques ambiental e urbanistico.

Na evolugao dos debates, no cerne da maior parte dos trabalhos teoricos e através da
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divulgagdo das experiéncias brasileiras sobre Regularizacdo Fundidria no pais, é possivel
apreender que o tema ambiental ¢ tratado de forma secundaria. Parte-se da constatacao de que
a questdo ambiental ¢ trabalhada dentro dos processos de regularizagdo, ainda, de forma
burocratica, superficial e subordinada a questdo social. Tal fato pode ser compreendido pela
gravidade atual do problema social, pela urgéncia de solugdes diante da precariedade das
condicoes de vida de milhares de familias e como uma decorréncia do alto déficit habitacional
brasileiro.

Portanto, ¢ verdade afirmar que os recursos ambientais ndo podem mais suportar a
ocupacgao predatoria e o crescimento desordenado urbano. Ha urgéncia em solugdes capazes
de reverter ou minimizar os impactos ambientais decorrentes do crescimento desordenado das
cidades e da ocupagdo em areas de protegdo ambiental. Esse contexto leva ao questionamento
motivador e objetivo principal deste estudo:

Quais as articulacées necessarias entre os instrumentos das politicas urbana e
ambiental para a viabilizacdo de programas de regularizacio fundiaria de
assentamentos informais, especificamente em Areas de Preservacao Permanente, sem
prescindir da recuperacio e preservacio dos recursos naturais e do meio ambiente?

Além dos instrumentos pertencentes ao Estatuto da Cidade, a revisdo em tramitagdo da
Lei Federal de Parcelamento Urbano n°6766 de 1979, que dedica um capitulo a Regularizagao
Fundiaria, refor¢a o rumo das novas alternativas de enfrentamento da cidade ilegal e trata
diretamente das ocupagdes sobre areas de preservagdo ambiental.

Em paralelo, a resolugdo do CONAMA n°369 de 2006, que permite a intervengao e a
supressao de vegetacdo em APP para a regularizacdo fundiaria de interesse social, pode ser
considerada o grande avanc¢o do ponto de vista da politica ambiental, no sentido de contribuir
com as solugdes conjuntas para as grandes estruturas consolidadas e em desacordo com a
legislagdo ambiental.

Explorar as evolucgdes conceituais € as inovacdes advindas dos instrumentos atuais
com vocacdo para tratar da Regularizagdo Fundiaria, nas searas ambiental e urbanistica, assim
como relacionar, dentro do debate atual, o conceito, a funcdo e os objetivos das Areas de
Preservacdo Permanentes no meio urbano, sdo os caminhos iniciais propostos por este

trabalho.

O Capitulo 1 parte da pesquisa bibliografica que abrange o referencial teérico e
conceitual necessarios para a elucida¢do e compreensao do tema. Contextualiza a formagao da

cidade ilegal, e mostra a trajetoria da irregularidade da ocupagdo e seu enfrentamento através
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de um breve historico. Analisa a evolugdo conceitual da regularizacao fundidria e estabelece
os principais problemas envolvidos, principalmente, a sua interface com a tematica ambiental.

O Capitulo 2 analisa os instrumentos legais relativos ao tema, tendo como ponto de
partida o Estatuto da Cidade, que apresenta a regularizagdo fundidria como como um dos
institutos juridicos e politicos e como uma das diretrizes, através da qual determina a
necessidade, para sua realizagdo, de estabelecimento de normas especiais de urbanizagao e de
considera¢ao das normas ambientais.

Para tanto sdo explorados, no ambito da Lei Federal, os instrumentos de cunho
juridico e urbanistico, capazes de viabilizar a regularizacdo fundiaria. S3o também
investigados outros instrumentos pertencentes a diferentes diplomas legais com
potencialidades de se interligarem aos processos de regularizacdo. Em paralelo, sdo dispostos
e analisados os instrumentos da politica ambiental com o intuito de distinguir as normas
especificas a serem consideradas em programas de regularizacdo fundidria, como expresso na
propria diretriz do Estatuto.

Salienta-se que a regularizagdo fundiaria, € caracterizada por suas diferentes
concepgdes e aplicagdes que, inclusive, em muitos municipios', fez adiantar a utilizagdo de
alguns instrumentos regulamentados somente mais tarde pelo Estatuto da Cidade. Importantes
experiéncias publicadas, mesmo com enfoques diferenciados sobre a urbanizagdo ou sobre a
regularizacdo juridica, constituem-se em um conjunto diversificado capaz de apresentar
significantes insumos sobre o panorama da regularizacdo fundiaria no pais. Conjunto que
também serviu de embasamento desta pesquisa, de forma indireta ¢ ndo explicitada no
Capitulo 2, mas fundamental para o entendimento da aplicagdo de instrumentos e para a
avalia¢do do tratamento da protecdo ambiental dentro dos processos.

O estudo foi aprofundado sobre os corpos de lei especificos que tratam das Areas de
Preservagdo Permanentes (APP), recorte do tema desta dissertagdo. Os instrumentos
estritamente relacionados as APP sdo explorados no Capitulo 3, assim como a evolucao do
debate em torno dessa instituicdo e os conceitos interligados a questdo da ocupacdo informal
em APP, tais como o conceito de situag@o de risco (individual), risco ambiental e de prote¢ao
ambiental.

O desenvolvimento dos primeiros capitulos desta dissertagdo permite a analise em
escala maior, através dos levantamentos tedrico-conceituais e dos aspectos legais da esfera
federal, relativos ao tema estudado. Ainda que o processo de regularizacdo fundidria se

desenvolva a partir dos instrumentos regulamentados a nivel federal, seu detalhamento e suas

' Utilizando-se de instrumentos isolados de diferentes diplomas legais.



principais definicdes se ddo no nivel municipal, dentro da politica da gestdo urbana. O
estreitamento da andlise até um estudo de exemplo ¢ o caminho proposto para atingir o
objetivo principal do trabalho. Pretende-se através do exemplo pratico de uma ocupagdo
informal em APP e seu processo de legalizagdo, explorar as particularidades, o trabalho
realizado e as possibilidades de articulagdo e interagdo entre os instrumentos de regularizagao
fundiaria e os instrumentos de prote¢ao ambiental.

O Capitulo 4 apresenta o caso especifico de uma ocupacdo irregular em APP, em
Goiania, capital do estado de Goids. O assentamento estd classificado pelo municipio como
areca de risco devido as inundagdes e enchentes recorrentes. Sdo também conhecidos os
desgastes ambientais sofridos pelos dois cursos d'agua envolvidos na ocupacdo, como a
polui¢do das aguas e o assoreamento. O processo de regularizacdo fundidria de parte da
ocupacao foi iniciado, que se restringiu a aprovagdo do loteamento urbano de duas quadras e a
licenca ambiental.

O processo de regularizagdo realizado permite a andlise critica da aplicagao dos
instrumentos e as interfaces com a questdo ambiental, tendo como referencial o licenciamento
cumprido. Pretende-se que as lacunas encontradas no processo possam ser revistas
contribuindo com os procedimentos futuros na parte da ocupagdo que ainda representa um
impasse, no sentido de tornar efetiva a protecao ambiental. Para essa parte do assentamento
propde-se a analise conforme a aplicagdo de instrumentos e a sistematiza¢do de um roteiro
que possibilite os arranjos e interagdes necessarias capazes de sustentar as tomadas de
decisdo.

O Capitulo 5 apresenta, de forma reunida, as principais conclusdes tiradas ao longo
do desenvolvimento do trabalho, principalmente, do estudo de exemplo contido no Capitulo
4. Sao também apontadas algumas recomendagdes gerais para a aplica¢do e interagdo dos

instrumentos de regularizacdo fundiaria com os instrumentos voltados a prote¢ao ambiental.



CAPITULO 1
A CIDADE ILEGAL E SEU ENFRENTAMENTO

1.1 AS ESTRUTURAS INFORMAIS DE OCUPACAO EM AREAS DE
SENSIBILIDADE AMBIENTAL E O CONTEXTO ATUAL

A ocupacdo irregular ou ilegal do solo urbano ¢ a forma de utilizagao de areas para
diversos fins que contraria as regras ou as leis urbanisticas, ambientais, de propriedade e o
planejamento das cidades. Embora esteja mais consolidada em regides metropolitanas, a
ilegalidade das ocupacdes ¢ fendmeno crescente em centros urbanos de todos os portes. O
processo esta associado tanto a maior parcela da sociedade que ndo consegue ter acesso ao
mercado legal de terras, quanto aos grupos de maior poder aquisitivo que contribuem para a
formag¢do da cidade irregular ou ilegal, através de loteamentos ou da usual pratica de
condominios de alto padrdo, fora dos cadastros urbanos oficiais.

Recebem o enfoque deste trabalho, as ocupacdes ilegais que abrigam a moradia da
populacdo de baixa renda e que requerem urgéncia de solucdes, seja pelas condigdes
degradantes de vida, seja pela gravidade das consequéncias de toda ordem. Nesses casos, a
ilegalidade pode ser compreendida como a alternativa habitacional daqueles que ndo tém
recursos para pagar a morada regular, diante da historica incapacidade do Poder Publico de
subsidiar ou de promover a habitagao popular.

As ocupagdes ilegais de baixa renda apresentam-se nas cidades das mais diversas
formas e recebem, inclusive, diferentes denominag¢des. Mocambos, cortigos, favelas?, areas de
posse, parcelamentos clandestinos ou parcelamentos irregulares, sdo alguns exemplos que vao
desde a apropriacdo de prédios abandonados e imdveis ndo utilizados, integrados no tecido

urbano, até os grandes assentamentos as margens dos municipios.

? Favela € o nome popular, e bastante conhecido, que designa as ocupagdes ilegais de baixa renda, na maior parte
das cidades brasileiras. Seu emprego origina-se da obra de Euclides da Cunha, “Os Sertdes”, sobre a revolta de
Canudos, liderada por Antonio Conselheiro, ocorrida no sertdo baiano em 1896. Favela era um morro que ficava
ao sul da ocupagdo de Canudos, que ganhou esse nome devido a presenga tipica de uma espécie arbdrea
arbustiva, chamada favela.

Segundo a descri¢do de Euclides da Cunha, a ocupacdo de Canudos, ocorreu de forma desordenada e em muito
se assemelha as ocupacdes ilegais dos dias de hoje: distante da cidade, no vale de um rio, habitagdes precarias e
aglomeradas, sem vestigios de qualquer ordenagao urbanistica.

Os veteranos da guerra de Canudos, ao voltarem para a entdo capital federal no Rio de Janeiro, solicitaram ao
Ministério a permissdo para a construg@o de suas casas no morro da Providéncia. Foram autorizados a ocupar e
perceberam, com o tempo, as semelhangas com Canudos. Favela passou a designar o morro da Providéncia e,
um pouco mais tarde, transformou-se em sinénimo de ocupagdo ilegal.



A dissertagdo tem como objeto de estudo os assentamentos consolidados, formados
espontaneamente ou por iniciativa de particulares (ou até pelo poder publico) - conhecidos na
area onde se procedeu o estudo de exemplo como “adreas de posse” — podendo ter havido ou
ndo atividade comercial da terra, sem que se fizesse presente, portanto, o estabelecimento de
uma relagdo juridica formal. Nos meios técnico e juridico ndo ha a defini¢do de um unico
termo para a denominagdo dessa categoria. Comumente sdao utilizadas expressdes, também
adotadas por este trabalho, tais como: ocupagdes ou assentamentos informais, irregulares ou
ilegais e ainda, estruturas informais de ocupag@o ou assentamentos auto-construidos.

As principais caracteristicas desses assentamentos sdo: a ocupacdo informal e
desordenada de terrenos nao utilizados, publicos ou privados, fora dos padrdes legais
urbanisticos; habitagdes precérias; falta de infra-estrutura, de equipamentos e de servigos
publicos.

Esses terrenos ndo utilizados sdo aqueles desinteressantes para o mercado imobiliario
ou aqueles improprios para parcelamentos, sendo inclusive protegidos pela legislagdo
urbanistica ou ambiental. Muitas vezes, sdo areas ndo passiveis de urbanizagdo em que o
abastecimento de agua e o esgotamento sanitario, dentre outros servigos, requerem grandes
investimentos, além de representarem um desafio para as obras de implantacdo. A
irregularidade nesses casos, portanto, vai muito além da titularidade da terra ou da forma de
sua aquisicao.

As areas sob protecdo ambiental sdo, em grande incidéncia, lugares comuns de
apropriacdo indevida. Ocupagdes em morros, matas, mangues, areas de nascentes e beiras de
rios sao exemplos de dareas de interesse ambiental sujeitas a ocupagdo informal. A
permanéncia da estrutura ilegal pode causar, em curto prazo, a irreversibilidade de danos
causados a bacias, mananciais de abastecimento, a flora e a fauna.

A fragilidade do meio fisico nesses lugares ¢ mais conhecida através da ocorréncia e
do perigo iminente de deslizamentos, enchentes e desmoronamentos, usualmente
denominados de situacdes de risco, no linguajar dos planejadores urbanos, que nesse caso sao
riscos para populacdo. Os estudos ambientais elaborados no ambito do licenciamento
ambiental, por outro lado, tendem a explorar os inimeros impactos negativos sobre os
recursos naturais, advindos de processos de destruicdo gerados pelo crescimento das
estruturas informais, que sao riscos para o meio natural.

A forma de enfrentamento do problema pelo Poder Publico sofreu muitas mudangas,
tanto no campo das agdes, quanto no ambito juridico, politico e institucional. A postura de

ignorar ou de erradicar os assentamentos ilegais, paulatinamente nos tltimos trinta anos, deu
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lugar as tentativas de promover melhorias para possibilitar a permanéncia de tais ocupagoes,
conquista dos movimentos sociais pela reforma urbana.

Esse mesmo periodo coincide com a consolidag¢do do quadro juridico e institucional de
prote¢do ao meio ambiente. Tendo adquirido forga a partir de movimentos internacionais, os
atuais conceitos, que modificaram a forma de tratamento do meio natural, ganham terreno no
pais por meio de ampla legislacdo ambiental com significativas mudangas na estruturacao
federal, estadual e, mais recentemente, municipal. Portanto, as normas regulamentadoras da
questdo ambiental pouco tém se dedicado a problematica ambiental urbana.

Ainda que tenham sido tratadas em capitulos diferentes na Constitui¢do Federal de
1988, e ainda que tenham trajetorias politicas, institucionais e de legislagdes bastante
divergentes, as questdes urbana e ambiental requerem urgéncia de articulagdes para tratarem
os problemas ambientais urbanos, dentre eles o problema da cidade ilegal. O novo marco
regulatorio urbanistico, o Estatuto da Cidade, d4 maior énfase a questio social, portanto toca
na questdao ambiental de forma inovadora e adota o paradigma da sustentabilidade para
delinear suas diretrizes.

Do completo descaso do Poder Publico, o longo trajeto da formagdo da cidade ilegal
assistiu a conquista de direitos de seus moradores a regularizacdo, a titulos de propriedade e
aos servigos de urbanizagdao. O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, retne os principais
instrumentos, alguns ja existentes e outros inovadores, para os trabalhos de regularizacao
fundiaria. O diploma legal internaliza a questdo da propriedade sob a dtica de sua fungdo
social e abre importantes caminhos para a promog¢ao da moradia social e para a inser¢do das
estruturas informais nas cidades de forma plena.

Das tentativas do passado de erradicacdo das estruturas informais de ocupacdo,
verificam-se hoje esforcos para a regularizacdo dos casos consolidados, inclusive, em areas de
sensibilidade ambiental, como no caso da possibilidade aberta, com a nova Resolucdo do
CONAMA, que se aplica a matéria através da Regularizagao Fundidria Sustentavel.

Se a conjugagdo dos termos e dos conceitos ainda esta para ser colocada em pratica,
parece coerente antever que os caminhos para possiveis solu¢des dos problemas das estruturas
informais de ocupag¢do em areas protegidas dependem das articulagdes entre as esferas
ambiental e urbana, assim como da incorporagao dos principios de um nas politicas e agdes de

outro, reciprocamente.



1.2 A CONSTRUCAO DO PARADIGMA DA SUSTENTABILIDADE

As ultimas trés décadas foram determinantes no que diz respeito a evolugdao do
conhecimento e dos conceitos sobre a protecdo ao meio ambiente. Houve grande avanco nos
estudos sobre a biosfera e sobre os riscos de desastres e de destruigdo causados pela ocupagao
predatéria do homem sobre o planeta.

No que tange a institucionaliza¢do, ¢ também nesse periodo que, amparados por ampla
legislag@o especifica, em quase todos os paises formaram-se ministérios, 6rgaos, agéncias ou
secretarias ambientais.

A formacgdo da consciéncia ecologica mais abrangente, a crescente adesdao da opinido
publica e a pressdo exercida pelas organizagdes e pelos partidos verdes foram, também, de
fundamental importancia para a dissemina¢do do tema ambiental por todo o mundo (SACHS,
1993). Perderam forcas as crencas de que o meio ambiente seria capaz de se recompor
naturalmente ou de que os avangos tecnologicos poderiam repor o capital natural perdido.

No plano internacional, convengdes, tratados e encontros delinearam os caminhos da
transi¢do para estratégias ambientalmente vidveis, como alternativa necessaria para enfrentar
as graves crises ambientais deflagradas pelo periodo pds-revolugdo industrial e pelo modelo
de desenvolvimento estabelecido desde entdo.

Emerge desse periodo o termo sustentabilidade, ou desenvolvimento sustentavel,
tratado oficialmente em 1987, no Relatorio Brundtland’, que precedeu a Conferéncia das
Nagdes Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento em 1992. Como defini¢do mais
difundida do conceito e que consta deste relatério, tem-se: desenvolvimento sustentavel ¢
aquele que satisfaz as necessidades das geracdes atuais, sem comprometer a capacidade das
geragdes futuras de satisfazer suas proprias necessidades.

Amplamente utilizado e apropriado de diferentes formas, o termo ¢ foco de analises
criticas e debates. A polémica se volta, primeiramente, para a concepc¢ao contraditoria de
ordem conceitual existente no entendimento das duas palavras; enquanto o conceito de
sustentabilidade ¢ resultado de movimento contrario ao modelo de crescimento da sociedade
industrial, o termo desenvolvimento pode ser entendido como fruto deste mesmo modelo.

Sachs (1993), portanto, realga no processo de construgcdo do termo, a necessidade de
estabelecer novas formas de crescimento, buscando maior eqiiidade social e melhor

distribuicdo de renda. Afirma que o crescimento a qualquer custo, acirra as desigualdades

> Elaborado pela Comissio Mundial Sobre Meio Ambiente € Desenvolvimento das Nagdes Unidas,

coordenada
por Gro Harlem Brundtland, ex-primeira ministra da Noruega.
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socio-econdmicas e gera o ciclo vicioso da pobreza e da degradacdo ambiental.

Sob outros pontos de vista, sdo expressas preocupagdes com a idéia de conservagao ou
de estabilizacdo que o termo sustentabilidade, resultante de movimento proveniente de paises
ricos, principalmente, pode remeter. Alguns criticos alertam sobre a situacdo dos paises
pobres, que priorizam agendas de crescimento e que podem sofrer prejuizos, ou até mesmo
riscos de imposi¢des sob o pretexto da degradacdo ambiental, aumentando o quadro de
dependéncia e desigualdade econdmicas.

Assim, acredita-se ser proprio do momento de sua construcdo e validagdo todo o
debate teorico em torno dos conceitos do desenvolvimento sustentavel (Ribas, 2003, p.15).
Segundo Sachs (1993), a escolha ndo estd entre desenvolvimento € meio ambiente, mas entre
formas de desenvolvimento sensiveis ou ndo a questao ambiental.

Da mesma forma que os paises desenvolvidos degradam o meio natural com seus
padroes de vida e consumo ambientalmente invidveis, os paises em desenvolvimento
participam do processo da destrui¢do ambiental, através das desigualdades, da pobreza, da
exclusdo e dos modelos de crescimento a qualquer custo. O caminho do desenvolvimento
sustentavel passa pela contribuicdo de todos os paises na constru¢do de modelos de
crescimento mais solidarios, pelas formas responsaveis e ambientalmente vidveis de consumo
e de uso dos recursos, pela diminuigdo da pobreza, pela maior justi¢a e eqiiidade social e pelo
carater das solugdes dos problemas urbanos, em que sejam atendidas as necessidades sociais,

mas que sejam contempladas as questdes ambientais.

1.2.1 A sustentabilidade aplicada a questio urbana

As ultimas trés décadas também representam um periodo de relevancia para a questao
urbana. As estatisticas que demonstram o grande crescimento das cidades em todo o Planeta
confirmam o meio urbano como o escolhido pelo homem para seu habitat. A populacio
urbana mundial, em média, que no ano de 1975 era de 37,5% passou para 49,20% em 2005
Na América Latina sao 77,60% em 2005 e, no Brasil, ja em 2000, era de 81,25% a
porcentagem de residentes em areas urbanas, conforme censo do IBGE.

A urbanizacao acelerada, sob as condicdes de desenvolvimento calcado no modelo do
periodo pods-revolugdo industrial, caracteriza-se pela ocupagdo desordenada do solo, gerando

indices expressivos de exclusdo socio-economica e de degradagdo dos meios naturais, além

*  Dados da Onu, disponivel em: < http:/esa.un.org/unpp>. Acesso em: 15 mar.2007.
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dos problemas urbanos de toda ordem, como pobreza, violéncia, desemprego, déficit
habitacional.

As cidades, como no caso brasileiro, enquanto centros de produ¢do e consumo, siao
grandes exploradoras dos recursos naturais e concentram os problemas mais sérios de
degradagdo ambiental (CHAFFUN, 1997, p.28).

Nesse mesmo intervalo de tempo, ha a transi¢dao da politica de fixagdo do homem no
campo, ou da crenga de que o crescimento das cidades ¢ um processo cadtico a ser evitado a
todo custo, para a necessidade de administrar o crescimento urbano e promover a gestdo
urbana de forma abrangente, considerando todos os intervenientes que produzem e modificam
a cidade. Os estudos, as analises e as aplicagdes praticas que envolvem o universo urbano
requerem novas formas de enfrentamento das questdes que se colocam como desafios nos
movimentos de crescimento urbano.

Da mesma forma que o conceito de desenvolvimento sustentavel esta em construcdo, a
aplicacdo dos objetivos da sustentabilidade sobre a realidade urbana, ou a concepcdo da
gestdo ambiental urbana, ainda esta em consolidagdo (RIBAS, 2003, p.16).

A consolidagdo desse conceito representa ainda um desafio porque estabelece a unido
de duas questdes oriundas de 16gicas diferentes e, até entdo, tratadas por politicas divergentes.
Enquanto a questdo urbanistica foi pautada sobre os principios da propriedade privada e da
individualidade, a ambiental esta ancorada nos preceitos do bem comum e da coletividade. As
esferas das principais decisdes dos dois universos sao também diferentes. As politicas e os
planos que delineiam o desenvolvimento urbano, que seguem obviamente regulamentacao
federal, sdo definidos a nivel municipal. O contrario ocorre na politica ambiental, em que as
decisdes obedecem a hierarquia do nivel federal para o estadual. Mais atualmente, alguns
municipios vém adquirindo autonomia para atuar sobre os problemas ambientais urbanos.

A legitimagdo do conceito demanda novos critérios e estratégias para sua real
aplicagcdo no meio urbano de forma a internalizar todas as dimensdes formadoras do processo,
porque as cidades devem ser entendidas como organismos, onde varios elementos e atores
interagem entre si. Trata-se, portanto, de um processo abrangente e transdisciplinar. A efetiva
operacionalizacdo da sustentabilidade no gerenciamento das cidades significa o esfor¢o de
trabalhar novas politicas € maneiras de planejamento e de gestdo.

Sdo muito claros os fatos que comprovam que o meio natural ndo suporta mais a
ocupac¢ao predatdria do homem. Se as cidades s@o, hoje, a grande concentragdo e os centros
de ocupacdo da maioria das pessoas, o futuro proximo do Planeta depende da evolugdo das

solucdes urbanisticas e dos esforgos para as estratégias de implementagdao dos objetivos do
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desenvolvimento sustentavel nos meios ocupados.

1.3 O PROBLEMA DA IRREGULARIDADE DAS OCUPACOES COMO DESAFIO
PARA A GESTAO AMBIENTAL URBANA

Promover o desenvolvimento sustentdvel nas cidades brasileiras implica deparar com
varias questdes desafiadoras como: a grande desigualdade econdmica e social e a
concentragdo de renda; os déficits habitacional, educacional e de saude; a caréncia de politicas
publicas de promogao social e a baixa capacidade de investimentos do Poder Publico. Fatores
que também podem ser entendidos como geradores de um dos maiores problemas urbanos e
um dos maiores obstaculos para a consolidagdo da sustentabilidade urbana: a formacao da
cidade ilegal, que também ¢ fruto e legado da primazia da propriedade privada, da histoéria da
regulacao de uso do solo, da legislacdo restritiva, inflexivel e geradora dos altos custos
impostos aos processos de comercializagdo da terra.

O mercado imobilidrio especulativo e a ordem politica clientelista desempenham
papéis fundamentais na produ¢do da informalidade urbana, dentro do processo desenfreado de
urbanizagdo, ao ndo oferecerem condi¢des suficientes de acesso a terra para grupos sociais
pobres (FERNANDES, 2006, p.21). As ocupagdes ilegais ou irregulares do solo urbano
impoem-se como solucdo habitacional de grande parcela da populagdo que, por ndo ter
recursos para custear a moradia regular, busca alternativas no mercado informal ou através de
invasoes.

Fernandes (2006) destaca, ainda, a ordem juridica também como desencadeadora do
processo da ilegalidade. Tanto a auséncia de leis urbanisticas em alguns municipios, quanto a
legislagdo restritiva ou elitista de outros, interferem diretamente no prego da terra urbana.
Padrdes técnicos e urbanisticos muito rigorosos, estabelecidos pela regulagdo, determinam os
altos valores de lotes urbanos e reservam as areas valorizadas e providas de infra-estrutura
para o mercado imobilidrio destinado as classes médias e altas. Paralelamente, a visdo
individualista e excludente dos direitos de propriedade (que ainda tem forgas no pais) reforca
a segregacao social e a divisao do territdrio urbano.

Em muitas cidades ha a convivéncia da regulacdo detalhista com vastas regides
ocupadas ilegalmente. De outro lado, os investimentos publicos priorizam a légica dos
interesses da propriedade privada (MARICATO, 1997, p.39).

Assistidas de muito poucos servigos € infra-estrutura quase inexistente, as ocupagdes
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se estabelecem a revelia das regras do planejamento e estampam a ineficacia das usuais
praticas de gestdo. Caracterizam-se, em sua maioria, pelas degradantes condigdes de vida da
populagdo, desconsideram as fragilidades do meio em que se instalam e deflagram
conseqiiéncias econdmicas, sociais e ambientais que incidem sobre todo o territorio urbano.

Emergem do problema da formacdo da cidade ilegal duas questdes fundamentais. A
questdo social, entendida como solu¢ao obtida por uma populacdo de baixa renda e a
necessidade basica de morar, diante da auséncia de politicas habitacionais publicas e dos altos
custos impostos para a compra da moradia. E a questdo legal, no que diz respeito a forma de
aquisi¢ao do terreno e sua titularidade original e no que diz respeito a adequabilidade da area,
que pode esbarrar em normatizagdes urbanisticas e ambientais.

E grande a incidéncia de ocupagdes em areas protegidas pela lei, gerando processo de
deterioragdo ambiental. O fato da ocupacdo, por si sO, ja acarreta inimeras conseqiiéncias
ambientais e, se for somado a ele a inexisténcia de infra-estrutura e de servigos urbanos, os
resultados associam degradacdo ambiental com degradacdo das condigoes de vida da
populagdo.

No cenario recente das discussdes, das formulacdes e dos esforcos que objetivam o
equacionamento dos problemas urbanos - através da inclusdo dos componentes de
sustentabilidade nos processos e nas politicas - destacam-se algumas estratégias propostas.
Algumas delas interferem, ainda que de forma indireta, no problema da cidade ilegal, tais
como: a mudanga de escala e o foco nas agdes locais; o fortalecimento da sociedade e dos
canais de participacdo; as mudangas na gestdo e no planejamento com a integragdo das agdes
e com a elaboragao de planejamentos estratégicos; a inclusao dos custos ambientais e sociais
nos orcamentos de servigos publicos; o incentivo a inovacdo de praticas e tecnologias
alternativas para implementacdo de solugdes urbanisticas; a indu¢do de novos habitos de
consumo nas cidades.

A Agenda 21 brasileira aborda mais diretamente o tema, ao propor uma diretriz que
orienta o aperfeicoamento da regulacdo do uso e da ocupacgdo do solo urbano, no intuito de
melhorar as condig¢des de vida e a promogao da eqiiidade, eficiéncia e qualidade ambiental.
Como uma das propostas de viabilizacdo dessa estratégia, estabelece-se a necessidade de
politicas e acdes de acesso a terra, de regularizacao fundidria e de redug¢do do déficit
habitacional. O objetivo ¢ combater a producao irregular e ilegal de lotes, através de linhas de
crédito, parcerias publico-privado, agenciamento e recuperagdo das areas centrais da cidade
para ocupacao € acesso a moradia.

O trabalho de buscar alternativas para a moradia social associado as solugdes e
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estratégias de desenvolvimento sustentavel, deve estar no centro de qualquer proposta que

vise reverter a situacao de exclusao social e degradacdo ambiental (MARICATO, 1997, p.40).

1.3.1 Os dados do problema

Os numeros da ocupagdo ilegal ndo sdo obtidos com exatiddo, seja pelo formato dos
censos ¢ levantamentos, seja pela forma inadequada com que os poderes publicos tratam a
questdo. Portanto, é possivel afirmar que o processo da ilegalidade das ocupagdes ocorre em
grande parte dos municipios brasileiros. De acordo com a Pesquisa de Informacgdes
Municipais do IBGE, em 2001, todas as cidades com mais de 500.000 habitantes
apresentavam areas irregulares. Das cidades com menos de 20.000 habitantes, pelo menos
39% tinham estruturas ilegais de ocupagao.

E certo que a quantidade de pessoas vivendo sob condi¢des precarias acompanhou o
grande crescimento das cidades. Apds os anos 1960, iniciou-se o processo de intensiva
urbaniza¢do; hoje, 82% da popula¢do ocupam as areas urbanas e, de forma mais expressiva,
as regides metropolitanas. A populacdo urbana brasileira cresceu 58% entre 1980 e 2000,
enquanto a populacdo em favelas e loteamentos precarios e irregulares cresceu 279% no
mesmo periodo (BUENO, 2005, p.3).

A imprecisdo na obtenc¢do de detalhes das estruturas ilegais de ocupag¢do comeca pelas
diversas denominagdes: favelas, assentamentos irregulares, loteamentos clandestinos,
corticos, dentre outros. O IBGE trata como aglomerados subnormais “o conjunto constituido
por no minimo 51 unidades habitacionais (barracos, casas etc.) ocupando ou tendo ocupado,
até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular), dispostas, em geral,
de forma desordenada e densa. Em sua maioria s3o carentes de servigos publicos essenciais”.

Na tnica estatistica existente sobre favelas com abrangéncia nacional, sabe-se que nao
foram considerados todos os tipos de ocupacdes informais e assentamentos precarios.
Consequentemente, os nimeros assim obtidos ficam muito abaixo da realidade brasileira. Foi
divulgado pelo IBGE, em 2000, que dos 44 milhdes de domicilios particulares permanentes
no pais, apenas 1,6 milhdo, 3,7%, estdo em aglomerados subnormais, localizados quase que
exclusivamente nas areas urbanas, mais especificamente nos grandes centros urbanos.

Estimativas realizadas pelo Ministério das Cidades, a partir de cruzamentos de dados
censitarios, indicam que mais de 12 milhdes de domicilios, habitados por familias com renda

mensal de até 5 salarios minimos, encontram-se em estruturas ilegais (ROLNIK, 2006, p.8).
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De meados dos anos 1990 até o inicio dos anos 2000, a Fundagdo Jodo Pinheiro
elaborou levantamentos sobre a questdo habitacional brasileira e atualizou-os para publicacao,
sob encomenda da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) - atual Ministério
das Cidades - por meio de contrato com o Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e dentro do ambito do Projeto Habitar-Brasil do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

A metodologia para o célculo das necessidades habitacionais foi originalmente
desenvolvida tendo como base de informagdes a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), do IBGE. Com o objetivo de traduzir melhor a realidade do pais, a
Fundagdo apresentou os conceitos diferenciados de déficit habitacional, que indica a
necessidade de constru¢do ou reposi¢do de novas unidades, e de inadequacio de moradias,
que demonstra os varios tipos de condi¢des precarias e insatisfatorias das residéncias. Os
domicilios com caréncia de infra-estrutura, com adensamento excessivo de moradores, com
problemas de natureza fundiaria, em alto grau de depreciacdo ou sem unidade sanitaria
domiciliar exclusiva sdo classificados como inadequados.

A inadequagdo fundidria refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores do
domicilio tem a propriedade da moradia, mas nao possui, total ou parcialmente, o terreno ou a
fracao ideal de terreno (no caso de apartamento) em que aquela se localiza. Nao fica
esclarecido pelo documento se a categoria abrange somente a irregularidade da posse ou os
demais casos de irregularidade fundiaria, como loteamentos clandestinos em locais de uso do
solo ndo previsto, loteamentos com irregularidades no parcelamento de lotes (tamanhos
minimos, vias, areas livres) e irregularidades de edificagoes.

Enquanto o numero atual do déficit habitacional ¢ de 7.222.645, os domicilios
inadequados se dividem nas categorias acima mencionadas. Nao ha a possibilidade de se obter
uma somatoria total, porque um mesmo domicilio pode estar classificado em mais de uma
categoria de inadequacdo. Como inadequacdo fundidria tem-se o numero de 2.173.068
moradias.

A falta de infra-estrutura urbana ¢ um dos maiores problemas e a quantidade de
domicilios ndo atendidos por redes, em geral, ultrapassa os 10 milhdes. Quase metade da
populacdo nao possui rede de esgoto e grande parte nao tem acesso a dgua potavel. Os dados
que demonstram a escassa infra-estrutura confirmam a gravidade do problema social, de
saude e, obviamente, do comprometimento ambiental.

Se os dados da ilegalidade se apresentam de forma pouco aprofundada e até imprecisa,

0s numeros que acusam a ocupac¢ao irregular sobre areas de fragilidades ambientais sao
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escassos e nao refletem a cidade real, comprometida social e ambientalmente. A auséncia de
levantamentos, que oficializem os dados da ocupacao informal urbana sobre areas de interesse
ambiental, ¢ mais uma maneira de comprovar o distanciamento existente entre os universos

que estudam o tema urbanistico e o tema ambiental.

1.4 UM PARALELO ENTRE UM BREVE HISTORICO DA FORMACAO DA
CIDADE ILEGAL, O CONCEITO DE PROPRIEDADE E A SUA REGULACAO

A particdo das cidades entre areas legais e ilegais tem estado presente na historia
brasileira desde o periodo colonial. A Coroa Portuguesa, com o objetivo de promover a
ocupagdo sem arcar com investimentos, concedia areas de diferentes categorias (Sesmarias,
Capitanias e Forais) sob a condi¢ao de uso produtivo. A demarcagdo de tais areas era bastante
imprecisa e, nos lugares indefinidos geograficamente, permitia-se a apropriagdo por meio de
simples posse. Os nascentes nlcleos urbanos, desde entdo, foram formados pela dualidade da
ocupagdo em que um sistema era oficial e outro, embora legitimo, era informal.

Sem condigdes para produzir, muitos concessiondrios abandonaram suas glebas,
também afugentados pelos altos impostos. Nao havia possibilidade de relagdo comercial sobre
as concessdes. Pode-se afirmar que a terra ndo tinha qualquer valor econémico.

A Lei de Terras de 1850, ja no Brasil Império, estabeleceu um novo cendrio e atribuiu
valor de mercado a terra. A lei instituiu a necessidade de regularizar as concessdes € as posses
que fossem produtivas e criou o primeiro registro oficial brasileiro, o Registro Paroquial. As
demais terras seriam devolvidas ao Estado para serem vendidas e custearem programas de
importacdo de mao-de-obra livre, atendendo a um dispositivo da mesma lei e a pressdo
estrangeira para a abolicdo da escraviddo. O valor econémico da mao-de-obra escrava foi
sendo transferido entdo para a terra.

A Lei de Terras deslegitimou qualquer forma de aquisicdo de terras que nao fosse por
meio de compra e reconheceu o direito de propriedade. A propriedade imobiliaria passou a ser
uma reserva de valor e a terra, sob a forma de mercadoria, deu origem ao mercado imobilidrio
urbano. O Codigo Comercial de 1850 nao abarcou a recém surgida atividade de compra e
venda de terras em seu contetido, que foi regulamentada posteriormente pelo Codigo Civil,
publicado em 1916.

A primeira Constituicdo Republicana, de 1891, trouxe em seu texto a legitimagao da

propriedade privada de carater individual e pleno. De forte influéncia do codigo francés de
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1804, o codigo brasileiro absorveu o conceito de propriedade privada enquanto carater
absoluto do proprietario sobre o bem, formulado pela Revolugdo Francesa em reagdao aos
poderes reais e feudais sobre a propriedade individual.

No inicio do século XX, sob as influéncias da Revolucdo Industrial, as cidades
receberam movimentos migratorios de populagdo a procura de trabalho, que se instalava nos
arredores das malhas urbanas, em loteamentos que, nesse periodo, foram implantados sem
nenhuma forma de regulag¢do. Predominava a informalidade. O Cddigo Civil de 1916 era o
unico instrumento referente ao assunto, mas se voltava as relagdes de compra e venda de
iméveis. Como inovagao, esbogou algumas restricdes ao direito de construir e dispds sobre a
desapropriacao, portanto, sem que abalasse a soberania do direito de proprietario.

Quanto ao controle do solo urbano, a primeira lei apareceu somente no final da década
de 30. O Decreto-lei 58/37, impds varias condi¢des ao parcelador, mas nenhuma penalidade.
Uma curiosidade ¢ que a planta urbanistica deveria ser submetida a autoridades sanitaristas. O
instrumento nao foi suficiente para romper com a informalidade das ocupacgdes e loteamentos.

O periodo coincide com a promulgagdo da Constitui¢ao Brasileira de 1934, baseada na
Constituicdo de Weimar (Alemanha), que em 1919 representou grande avango ao mostrar o
esbogo do conceito de fungdo social da propriedade e ao estabelecer as limitagdes e as
obrigacdes da propriedade. Todas as Constituicdes brasileiras a partir de 1934 abordaram a
funcdo social da propriedade sem que ficassem claros os caminhos para seu cumprimento, ja
que ndo modificou a origem civil das relagdes da propriedade.

Os anos 1960 e 1970 representam o apice do crescimento urbano brasileiro, que traz
consigo o aumento da informalidade da ocupacao e a gravidade de suas consequéncias. O
Decreto-lei 271/67 é regulamentado na tentativa de disciplinar os parcelamentos e a expansao
urbana, mas foi ineficaz no controle do problema das ocupagdes informais. O instrumento ndo
rompeu com a pratica de disciplinar o solo urbano sob a perspectiva da atividade comercial ou
do comprador enquanto proprietario (RIBAS, 2003, p.87).

A Lei 6766 de 1979, a Lei Federal de Parcelamento Urbano, introduz dispositivos bem
mais completos e importantes que sua antecessora. Esse instrumento, ainda em vigor, sera
melhor visto em item adiante. Por enquanto cabe ressaltar que, ainda que esse instrumento-
disciplinador da atividade de loteamento da propriedade- represente importantes inovagoes;
como maior autonomia do poder municipal ou o dispositivo da urbanizagdo especifica de
interesse social, por exemplo, ele permaneceu solitdrio no cendrio federal, no lugar que
deveria ser de uma politica urbana.

A lei federal de parcelamento junto de planos diretores e leis de zoneamento,
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definidos no nivel do planejamento municipal, de carater fisico, ndo conseguem estabelecer
relagdes com a cidade real, constituida por populacao de baixa renda, em maioria. A oferta da
terra urbana volta-se para os mercados de classes média e alta e ¢ escassa para o mercado de
baixo poder aquisitivo (RIBAS, 2003, p.92).

A possibilidade de desapropriacdo por necessidade ou interesse publico, direito de
vizinhanga e as normas urbanisticas de uso e ocupacgdo, de edificagdes, licencas para
construir, sdo exemplos de instrumentos que de certa forma limitaram algumas caracteristicas
do carater do direito absoluto sobre o bem imével, mas ndo modificaram nem seu signo
individual, nem sua natureza juridica advinda do Direito Privado.

Contrariamente, a regulacdo que nao modificou o tratamento da propriedade privada,
0s processos burocraticos e sofisticados que encarecem o valor do lote urbanizado, o
crescimento urbano acelerado e a auséncia de politicas habitacionais para populacdo de baixa
renda, alimentaram por muito tempo o aumento da informalidade das ocupagdes. Se em suas
origens a informalidade apareceu pela caréncia de regras de ocupacdo, a evolugdo da
legislacdo e o planejamento urbano municipal, da forma que ocorreram, serviram para
reforgar o processo.

Conforme Pinho (1998), apesar de ja contar com instrumentos legais’ para o
tratamento das questdes da ilegalidade das moradias, o problema encontrou, na mao do
descontrole, a via mais rapida para a consolidagdo das grandes estruturas ilegais e para o
agravamento de todas as conseqiiéncias perversamente interligadas ao processo.

Alfonsin (1997) destaca que couberam ao poder publico, e por muito tempo, posturas
que causaram o grande colapso desses processos. Como ignorar os fatos, deixando a mercé da
sorte a formacdo da cidade ilegal, enquanto regulava de forma inflexivel encarecendo a
cidade legal, conforme os interesses de pequenos grupos e do mercado imobiliario ou, como a
aplicagdo de politicas de remog¢ao em massa ou de expulsdes violentas (muitas vezes quando
0 processo ja estava bastante avancado) para a relocalizacdo em conjuntos habitacionais nas
periferias, apartados do centro urbano.

Durante a ditadura politica, predominou o remanejamento de populagdes, ou a politica
de desfavelamento, em que o Estado empreendia as agdes com os programas habitacionais do
antigo Banco Nacional de Habitacdo - BNH, e localizava os novos assentamentos em locais
inacessiveis, muitas vezes ndo apropriados ambientalmente, a revelia das populagdes
envolvidas e até dos poderes municipais.

As primeiras agdes significativas no sentido de amparar os assentamentos ilegais e de

5

Alguns reconhecidos antes do Cddigo Civil, de 1916.
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incentivar a sua permanéncia e legalizagdo foram fortemente impulsionadas pelos
movimentos sociais urbanos, do final dos anos setenta, ¢ melhor articuladas nos anos oitenta,
no periodo do processo constituinte. De forte apelo social, os movimentos tinham como
bandeira a luta pela conquista dos direitos dos cidaddos e, em seu cerne, a questdo
habitacional e o apoio para a validagdo da solu¢do encontrada por um grande contingente
populacional de baixa renda na ocupagdo informal.

A Constituicao de 1988 absorve o ideario dos movimentos sociais, e finalmente adota
a fungdo social da propriedade como elemento estruturador da politica urbana, para a qual
dedica um capitulo. Instaura novas formas de intervengdo pelo Poder Publico para coibir o
mercado especulativo, estabelece a necessidade de promog¢ao de moradia e de saneamento,
cede autonomia aos municipios para o gerenciamento urbano, reconhece o instrumento da
usucapido para fins de moradia e abre as portas para a participagdo popular nas decisdes de
gestdo urbana.

A consolidagdo do conceito da fung¢ado social traz consigo a possibilidade de transferir
a natureza juridica do tratamento da propriedade para o Direito Publico e, assim, modificar as

relagdes do direito a cidade.

1.4.1 A Regulariza¢ao Fundiaria surge no cenario nacional

Conforme visto, a Constituicdo promulgada em 1988 - que abriu um capitulo para a
questao urbana em dois artigos que seriam regulamentados somente mais tarde, no Estatuto da
Cidade - reconheceu o ideario dos movimentos sociais de reforma urbana e adotou os termos
“fun¢do social da propriedade” e “funcdo social da cidade”, que levam ao entendimento do
dever de harmonizar a conduta individual de acordo com os interesses e necessidades do
carater coletivo.

Entre o periodo pré-constituinte e o processo de validagdo do Estatuto da Cidade,
aprovado somente em 2001, deu-se a consolidacdo das praticas urbanas e politicas publicas
voltadas a regularizagdo. Esse fato antecipou os instrumentos que seriam introduzidos pela
nova lei, através da producdo de normas municipais, inspiradas no ideario da Reforma Urbana
e na concepg¢do da funcdo social da propriedade.

As cidades de Belo Horizonte e Recife formularam os programas pioneiros de
regulariza¢do de assentamentos informais no inicio dos anos 80, periodo da abertura politica

do Brasil. Ampararam-se na recém-aprovada Lei Federal de Parcelamento Urbano, n°® 6.766

20



de 1979, que inovou ao tratar sobre casos de urbanizagdo especifica, conforme visto no item
anterior.

Belo Horizonte aprovou a Lei de Zoneamento em 1976, antecessora da Lei Federal de
Parcelamento Urbano, e ousou classificar as ocupacdes ilegais como areas que deveriam
receber urbanizacdo especial. Em 1983, uma lei municipal aprovou o Pro-Favela, programa
de recuperacao de assentamentos ilegais que lancou mao de agdes urbanisticas e sociais, de
normas especiais para parcelamento do solo e criou mecanismos de gestdo participativa nos
processos de regularizacao.

Esse conjunto de agdes foi utilizado em seguida por outras cidades que também
aplicaram o zoneamento especial para caracterizar areas (dreas/zonas de especial interesse
social) com necessidades de urbanizacdo diferenciada e possibilitar a regularizagao.

Os municipios receberam diversas criticas juridicas e, posteriormente, decisdes
judiciais conservadoras, devido ao que consideraram grande ousadia de interven¢ao municipal
no ambito da propriedade. Defendiam a tese de que para aplicar os preceitos da Constituigao
sobre a politica urbana, como a autonomia do municipio, seria necessaria a regulamentacao
por lei federal.

Apesar das iniciativas municipais terem perseverado e provocado importantes avangos
no arcabougo juridico, como também ressaltado no item anterior, o Governo Federal manteve,
por bastante tempo, o tema habitacional como um todo fora da agenda de prioridades,
principalmente no periodo entre a redemocratizagdo do pais e a fase que antecedeu a
aprovacao do Estatuto da Cidade.

Desde a criacdo do Banco Nacional da Habitagdo e¢ do Sistema Financeiro da
Habitacdo nos anos 1960, a Politica Nacional de Habita¢do nao foi capaz de ampliar a oferta
de unidades habitacionais, muito menos atender a populagdo de baixa renda. Com a mudanga
no cenario nacional, através do ambiente favoravel a permanéncia dos assentamentos ilegais e
das experiéncias pontuais, independentes do quadro legal vigente, foi criado em 1979, a nivel
nacional, 0o PROMORAR - Programa de Erradicacdo dos Aglomerados de Sub-habitagdes.
Apesar do nome, o projeto destinava-se a financiar projetos de urbanizagdo de assentamentos
ilegais.

O financiamento abrangia os componentes habitacionais e de infra-estrutura, a
preparacdo de projetos, o pagamento de benfeitorias e indenizacdes, a execugdo de obras e
servigos € a manutengdo das equipes sociais, entre outros itens. Portanto, ndo era exigida a
regulariza¢do urbanistica ou da titulagdo das areas. A extingdo do BNH, alguns anos depois,

interrompeu a continuidade dos recursos. Os resultados foram timidos € muito menores que o
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aumento em grande escala da ilegalidade da ocupacio.

Parece oportuno observar aqui, que a necessidade de regularizagao também adquiriu
notoriedade a partir dos graves problemas ambientais deflagrados nas ocupacdes em areas de
grandes fragilidades, a partir da década de 90. Nessa época, contando com financiamentos de
bancos estrangeiros, foram aprovados projetos de wvulto para despoluicdo de bacias
hidrograficas. Tais intervengdes, inevitavelmente, passaram a absorver em seus planos o
problema dos assentamentos ilegais nas margens dos cursos d'agua, fato que deu a questdo da
irregularidade da ocupacdo novos contornos e introduziu a necessidade de aproximagao entre
os discursos ambiental e urbano, dentro dos processos de regularizagao.

As agdes pontuais e pioneiras de algumas cidades, a redemocratizagdo do pais e a
promulgacdo da Constituigdo de 1988, os movimentos sociais de luta pela moradia, a
incorporacao das organizagdes comunitdrias nos processos decisorios de urbanizagdo dos
assentamentos e os recursos financeiros junto a organismos internacionais, criaram um
cenario propicio e convergente para o aperfeicoamento das iniciativas de regularizagcdo
fundiaria.

Em 2001 finalmente foi aprovada a Lei Federal que regulamentou os capitulos da
Constitui¢do sobre o desenvolvimento urbano, chamado de Estatuto da Cidade. O tema da
regularizagao fundidria, juntamente com toda a questao urbana, passa a encontrar no Estatuto
da Cidade, sua mais completa base legal, que tem como principal corrente a necessidade de
fazer cumprir a funcdo social da cidade. Dedica uma diretriz especifica a matéria e, é bastante
oportuno ressaltar que a mesma diretriz estabelece a necessidade também do cumprimento

das normas ambientais:

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo
socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

A Regularizagdo Fundiaria aparece refor¢ada no cendrio nacional apds a
regulamentagdo pela Lei Federal de um conjunto de instrumentos com vocagao para tratar de
maneira inovadora o assunto. Um aspecto bastante importante, que se pode depreender de
todo o processo de sua validacdo, ¢ a evolugdo conceitual do termo através dos sinais de
entendimento de que a Regularizagdo Fundidria deve ser matéria multidisciplinar que
ultrapassa os condicionantes da legalizacdo da ocupacgdo e que deve abranger de forma plena

os condicionantes sociais e diferentes atores, os condicionantes fisicos e econémicos e ainda,
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internalizar de maneira bastante concreta, os condicionantes ambientais.

1.5 REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO PROCESSO MULTIDISCIPLINAR

1.5.1 Conceituacao

Para melhor entendimento do processo pode-se partir da conceituagdo do termo:
fundiario ¢ originario do latim fundus utilizado como adjetivo relativo a terrenos®. PINHO
(1998) define regularizacao fundidria como processo no qual o objetivo ¢ tornar o terreno
regular para uma finalidade especifica. Quando h4 a pretensdo de legalizar uma estrutura
informal de ocupa¢do mantendo o uso de moradia, o caminho se faz pelo processo de
regularizacdo fundiaria, através de um conjunto de ac¢des voltadas a regularizagdo do dominio
da terra em favor das familias ocupantes.

Nao raro € possivel perceber ainda a ligacdo do termo fundiario a idéia de propriedade
da terra e, por conseguinte, o termo regulariza¢do fundiaria atrelado a nocdo da legalizagao
apenas da titularidade da area. A conjuncdo dos termos pode ser entendida pelo fato de que,
conforme ja visto, a regulamentacdo da matéria urbana era afeta ao ramo do Direito Civil,
restrita as relagdes de compra e venda ou de loteador e comprador. Somente mais tarde o tema
urbano ganhou normas de uso do solo e padrdes técnicos para implantagdo de parcelamentos.
Da mesma forma, apenas nos anos de 1980 apareceram, de forma mais expressiva, leis de
protecao ao meio ambiente, apesar de existirem leis que regulavam o acesso a alguns recursos
naturais como agua e floresta desde os anos de 1930. Assim, por muito tempo, a situacao
irregular da propriedade ligava-se apenas a titularidade e a sua regularizagdo; por
conseqiiéncia, limitava-se a dimensao juridica da titulacao.

Na publicacdo da pesquisa “Instrumentos e Experiéncias de Regularizacao Fundiaria
nas Cidades Brasileiras” (1997), Alfonsin destaca no levantamento sobre agdes de
regularizacdo de assentamentos informais, feito em seis municipios, as diferentes énfases
sobre os diversos aspectos formadores do processo. Em alguns locais, foi observado destaque
sobre a regularizacdo juridica dos lotes. Em outras cidades, a énfase recaiu sobre a
regularizacdo urbanistica através do instrumento das ZEIS ou AEIS (zonas ou areas de

especial interesse social) que permitem flexibilizacdo de parametros urbanisticos, com o

6 PINHO (1998, p.69). A autora recorre a defini¢do dada por FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, 2°
edi¢do, Editora Nova Fronteira, 1986.
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objetivo de legalizar as ocupagdes irregulares de baixa renda para fins de moradia. Nos
demais municipios, a chamada regularizagdo reuniu um conjunto de agdes de urbanizacao e
servigos para a recuperacao do assentamento.

Diante da caréncia de quase, sendo de todos os servigcos de infra-estrutura e ante as
condi¢cdes precarias de vida da populagdo e de suas habitacdes, obviamente toda e qualquer
acdo empreendida foi, e ainda €, muito relevante nos assentamentos informais. Portanto, as
licdes tiradas das experiéncias brasileiras confirmam a necessidade de abranger os diferentes
aspectos do processo da regularizagdo, sob pena de se perder os resultados positivos, obtidos
ao longo do tempo, com mudangas politicas e institucionais € com o crescimento e
agravamento do problema.

Os esfor¢os de unido de todos os intervenientes no processo da regularizagdo se
justificam pelo fato de que, por um lado, garantir apenas a titulacao do lote ou da area implica
negligenciar as condi¢cdes de ocupagao e suas perversas conseqiiéncias. Estas geram o ciclo
vicioso da ilegalidade, incidem sobre a questao social e pressionam o meio fisico em que tais
ocupagdes se inserem. A distribuicdo de titulos, desarticulada das intervencdes fisicas na area,
contribui para a perpetuacdo da condi¢do de precariedade dos assentamentos informais.

De outro lado, a promog¢ao de melhorias, como a urbanizagdo, sem a garantia legal de
posse, abre a possibilidade de se esbarrar em problemas futuros, por exemplo, com relagao ao
dominio da 4rea. As ocupacdes em areas publicas tendem mais a ndo receberem acgdes de
legalizacdo e titulagdo, devido a uma espécie de relaxamento por parte da administragdo
publica ap6s algumas intervengdes urbanisticas. O fato pode acarretar o abandono de agdes e
dos investimentos, posteriormente, na troca de gestdo e na administracao de outros interesses,
ressaltando, ainda, que o comprometimento dos moradores com a conservagdo das
benfeitorias e com a melhoria da casa ¢ bem maior quando se tem a garantia da titulagdo
(ALFONSIN, 1997, p.25).

A regularizacdo fundiaria deve ser entendida, portanto, como um conjunto de agdes
com o objetivo geral de reverter a situagdo da informalidade e integrar as estruturas
irregulares de ocupacgdo a cidade legal. Alfonsin (1997) apresenta a conceituagdo para o termo
que posteriormente, foi adotada pelo Guia para Implementagdo pelos municipios e cidaddos

do Estatuto da Cidade (2002):

Regularizacdo fundiaria é o processo de intervengao publica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes
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moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para
fins de habitagdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populagdo beneficiaria.

1.5.2 Os diferentes aspectos dos processos de regularizacao fundiaria

O conceito acima citado apresenta trés aspectos a serem necessariamente
contemplados nos processos de regularizacao fundiaria: o juridico, que envolve a legalizacao
da ocupacgdo e a distribui¢ao do titulo e registro do lote; o fisico, que abrange as intervengdes
e melhorias da infra-estrutura, dos servicos, dos equipamentos e das unidades habitacionais; e
o social, que abarca desde os processos de participacdo das comunidades até as politicas e
programas de educacdo, saude, lazer, cultura e geracdo de renda.

E relevante, j4 aqui, chamar a atencdo para a auséncia do aspecto ambiental na
elaboracdo do conceito, apesar de constar na diretriz 14 sobre regularizagdo fundidria,
também do Estatuto da Cidade, a necessidade de considerar as normas ambientais. No
conceito adotado a dimensdo ambiental ainda € tratada de forma subentendida e, num segundo
plano, quando se fala em melhorias no ambiente urbano ou em qualidade de vida.

Dar conta da pluridimensionalidade dos processos de regularizacdo implica formular
um programa de carater estratégico. Ainda assim, Fernandes (2006) e Rolnik (2006) alertam
sobre a esséncia curativa, € ndo preventiva, desses programas de regularizagdao. Nao ¢ bastante
internalizar todos os aspectos envolvidos. Tais programas ndo podem ser dissociados de
politicas que visem ampliar o acesso dos mais pobres a terra urbana, como o combate a
pobreza, a regulagdo urbanistica excludente, dentre outras. A regularizacdo, por si s6, nao
estanca a producdo de novas ocupagdes informais e ndo resolve o problema habitacional

brasileiro.

1.5.3 O conteido dos programas de regularizacio

Ainda que os programas de regularizagdo tenham ganhado terreno no pais é correto
afirmar que os resultados ainda sd3o bastante inexpressivos. Mesmo havendo esfor¢os, em
alguns casos, para reunir diferentes aspectos que participam dos processos de regularizacao

fundiaria, os nimeros do problema da ocupagao ilegal sdo muito maiores do que o nimero de
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titulos concedidos.

Nas observagdes finais de sua pesquisa, Alfonsin (1997) identifica os principais
obstaculos ou os nds criticos das praticas municipais que podem explicar os resultados ainda
timidos dos programas de regularizacdo. Esses obstaculos serdo melhor explorados mais a
frente neste trabalho. Alguns deles sdo: a dificuldade do poder municipal em enfrentar
simultaneamente os diferentes tipos de irregularidades; os problemas institucionais existentes
na falta de integracdo entre os diferentes 6rgdos, no excesso de burocracia, morosidade e na
precariedade dos registros de intervencao; a rigidez da legislagdo de registros e a estrutura dos
cartérios de titulos de imodveis; o conservadorismo do judicidrio perante o direito de
propriedade; a descontinuidade dos programas devido a mudangas politicas; a falta de ousadia
e de criatividade na aplicacao dos instrumentos.

Os trabalhos de conteudo analitico dos processos de regularizagdo fundiéria existentes,
ao avaliarem os principais entraves, podem auxiliar na formulagdo de programas capazes de
superar melhor alguns desses obstaculos. O novo contexto com o Estatuto da Cidade traz
novas possibilidades, principalmente na remog¢do dos empecilhos que dizem respeito aos
instrumentos. As possiveis solugdes para os demais problemas estdo diretamente ligadas a
mobilizagdo das politicas municipais € a montagem de programas estratégicos.

Em 2002 foi publicado o guia “Regulariza¢do da Terra e Moradia: O Que é e Como
Implementar” pela Caixa Econdmica Federal, resultado de trabalho coletivo de profissionais e
estudiosos do tema da regularizacdo, de varias regides do Brasil e com atuagdo em diferentes
setores. A publicagdo retne informagdes, dados e experiéncias para o entendimento dos
processos e para a elaboragdo de programas de regularizagao.

O guia aponta que o programa de regularizacdo fundidria demanda primeiramente a
identificagdo do tipo da irregularidade que por sua vez determina os critérios, os
procedimentos ¢ a aplicagdo de instrumentos. Em cada caso, além das equipes de trabalhos
municipais ¢ da comunidade, participa um determinado nimero de atores e Orgaos que
também influenciardo nas caracteristicas do processo. Apreende-se do trabalho as etapas
formadoras do programa. De forma sintética, sdo elas:

a) A identificacio da irregularidade ¢ o primeiro passo para montar um programa
estratégico de regularizagdo. E preciso que o Poder Municipal proceda com o levantamento
das situagdes de irregularidades na cidade. Para cada ocupacdo ilegal, existe um conjunto de
acoes especificas de regularizacdo, portanto o conhecimento da condi¢do geral do municipio
auxilia as tomadas de decisdo, o estabelecimento da ordem de urgéncias e prioridades e a

administracao dos recursos disponiveis ou necessarios.
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Pode ser bastante complexo o levantamento das situagdes ilegais do municipio,
principalmente porque, conforme visto, os censos oficiais nacionais, além de ndo cobrirem
todo o territério brasileiro, apresentam dados imprecisos para a ocupacdo informal. Em
muitos casos, ndo ¢ suficiente a base cadastral da administragdo municipal e torna-se
necessario o cruzamento dos dados com outras informagdes, como as de cartorios de registros
de imdveis, de concessiondrias de servigos publicos e de levantamentos de campo.

As plantas cadastrais complementam a identificagdo da irregularidade e servem de
base para a matricula de unidades habitacionais e familias envolvidas, para os projetos de
urbanizagdo e para o conhecimento da extensao da situacdo de irregularidade. Levantamentos
planialtimétricos, aerofotogrametria e geoprocessamento sao os métodos mais utilizados e
dependem da disponibilidade de recursos locais. O mapeamento também ¢ ferramenta para
associar o projeto de regularizacdo com as informacgdes de hidrografia, geologia, dentre outras
importantes para o estudo da area.

b) A formacao da equipe de trabalho ¢ necessaria para conduzir os programas de
regularizacdo. Se o processo da regularizagdo ¢ multidisciplinar, obviamente ¢ necessario que
a equipe também seja: arquiteto, advogado, assistente social, engenheiro, topografo,
projetistas, além de auxiliares de campo e de escritorio. Em municipios menores, a
dificuldade em dispor de equipe multidisciplinar se da em funcao do quadro técnico reduzido,
mas ha a necessidade minima de profissionais da éarea juridica, area social e de obras. Outro
desafio a ser transposto ¢ a imprescindivel comunica¢do e integra¢do entre os Orgaos
municipais. Os desajustes institucionais comprometem o andamento de qualquer programa de
regularizagao fundiaria.

¢) A definicio dos critérios para a escolha da area ou areas que seriao objetos de
regularizaciio, se faz necessaria tanto para o enfrentamento de diferentes casos em um
mesmo municipio como para o planejamento da agdo, em etapas, nos casos de grandes
estruturas de ocupagdo. Sao muitas as variaveis que precisam ser avaliadas antes da escolha
de ocupacgdes prioritarias para regularizacdo: as condigoes ambientais (poluicdo de recursos
naturais, grandes impactos, ocupacdes de areas de sensibilidade, riscos para o meio ambiente);
as condi¢oes sociais (pobreza, densidade, criminalidade); as condi¢des fisicas (precariedade
das moradias, das vias, auséncias de servigos, riscos para os moradores, dificil acesso); as
condicoes juridicas (litigios de propriedade, areas protegidas por leis). Além disso, € preciso
considerar cada ocupacdo ilegal e as possibilidades reais de regularizagdo, ou o caso de
realocagdo, dentro do contexto geral da cidade (seus recursos naturais, suas atividades,

vocagdes, etc.), uma vez que o objetivo do processo, ndo € somente tornar legais, mas integrar
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as ocupacdes irregulares ao organismo urbano.

d) A integracio entre as acoes de urbanizacio e as acées de regularizacio
significa a estratégia de unir a dimensao fisica com a dimensao juridica, cuja importancia foi
explorada no entendimento do conceito amplo de regularizacao fundiaria e da qual depende o
éxito do programa. O tipo da irregularidade vai definir todo o andamento do processo a partir
de entdo, para cada qual hd um conjunto de procedimentos e ha os instrumentos juridicos
especificos a serem aplicados. A pesquisa sobre a situacao fundiaria no terreno, o historico da
ocupagdo e o levantamento dos ocupantes sdo fundamentais para subsidiar o processo. Os
planos para as intervengoes fisicas precedem as intervengdes juridicas, que comecam apds a
defini¢dao sobre quem permanecera no local.

Conjuntos habitacionais, habitacdes coletivas ou cortigos, loteamentos clandestinos e
irregulares, assentamentos informais ou favelas, sdo os diferentes tipos de irregularidades que
devidamente identificados devem obedecer a procedimentos (fisicos e juridicos) para a
verificacdo da viabilidade ou ndo da regularizagcdo. Sendo esta possivel, ¢ necessario um
conjunto de acdes e a definicdo dos instrumentos (juridicos e urbanisticos) a serem utilizados.

e) A participacio da comunidade da area irregular ¢ muito importante dentro dos
programas de regularizagdo devido a diversos aspectos. A populagdo reunida formalmente
através de uma associagdo torna-se a interlocutora do processo em todas as etapas. As
intervengdes fisicas podem ser mais eficazes ao aproximarem das reais necessidades da
comunidade. A participag¢do ativa, através das reunides, reivindicagdes e parcerias, gera o
envolvimento da associagdo e¢ a adesdo da comunidade na continuidade do processo ¢ na
conservagao ¢ luta por melhorias. E ainda, dependendo do instrumento a ser usado, como a
Usucapido, a iniciativa deve ser da propria associagao constituida como pessoa juridica.

Alguns estudos apontam também a importancia do “olhar de género” ao se considerar
a populagdo envolvida nas ocupacdes, ainda bastante ausente dos processos. Os cadastros, na
maioria das vezes, ndo levam em conta a formacao dos diferentes ntcleos familiares atuais.
Observa-se o crescimento expressivo de lares chefiados por mulheres, mas as politicas
publicas de forma geral, e inclusive as de regularizagdo, ainda consagram injusticas e a
exclusido feminina. E muito importante reforcar as praticas de inclusdo e politicas de género
também porque constata-se maior permanéncia e estabilidade da mulher, junto dos filhos, na
comunidade e participacdo mais ativa nas decisdes das associagdes.

e) As parcerias e a cooperacio técnica complementam o diversificado quadro de
atores e instituicdes envolvidos nos programas de regularizagdo. Participam dos processos:

A Administra¢ao Municipal, como principal ente federativo a promover a politica
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urbana que abrange a questdo da regularizagdo, encabeca todo o programa; desde os
levantamentos, os planos e execucdes, as assessorias € agdes judiciais até a outorga de titulos.

A Camara Municipal que institui a legislagdo urbanistica municipal necessaria para
receber os instrumentos de regularizagao existentes (Plano Diretor, Politica de Regularizagao
Fundidria, Zoneamento Especial, Comissdes de Politica Urbana).

O Orgio Municipal Habitacional ou as Companhias Habitacionais (em parcerias
com Orgdos estaduais) sdo responsdveis por colocarem em pratica os programas de
regularizacao.

Os Orgios Federais’ dentre outras fungdes, repassam os recursos do Or¢amento
Geral da Unido para a viabilizagdo da regularizagao fundiaria.

O Poder Judiciario (Estadual ou Federal) para a regularizagdo juridica das éareas.

O Ministério Publico que zela dos interesses coletivos, participa dos processos de
regulariza¢do fundiaria, uma vez que a ordem urbanistica esta entre os direitos coletivos e
difusos.

A Defensoria Publica presta assisténcia juridica gratuita aos moradores, de forma
coletiva ou individual, nos processos de regularizagdo fundiaria.

O Setor Privado atua, principalmente, através dos empreendedores imobilidrios que
podem participar da utilizacdo de instrumentos que envolvam negociagdes de areas, ou dos
empreendedores da construc¢do civil que podem integrar o corpo técnico dos executores de
projetos de regularizagdo urbanistica.

As Organizacdes nao-governamentais que podem ser parceiras das mais diversas
formas possiveis, principalmente, com programas de apoio, como os educacionais, sociais €
ambientais.

Os Cartérios que registram as escrituras publicas de imoveis, sdo o destino final para
o morador receber o titulo regularizado da moradia.

E importante ressaltar que o registro cartorario ¢ um dos grandes obstaculos para a
finaliza¢do dos processos. O titulo de posse ou propriedade devidamente registrado contribui
com a demora e com os altos custos da regularizagdo fundiaria. Os resultados divulgados
mostram que apenas uma minoria dentre as familias que participam de programas de
regularizagdo recebe seus titulos registrados.

A seguir, a Figura 1 mostra a representagdo grafica das etapas do programa de

regularizacdo fundidria com a intengao de sintetizar o conteido acima tratado e de tornar mais

7 Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDU), Caixa Econdmica Federal; Departamento de Patrimdmio da

Unido e Defensoria Publica da Unido, em relagdo as areas publicas federais a serem regularizadas.

29



clara a identificacdo da andlise desta dissertagdo que serd desenvolvida nos proximos

capitulos.
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Figura 1 — Representacdo grafica das etapas do programa de regularizacao fundiaria.
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1.6 A REGULARIZACAO FUNDIARIA E A DIMENSAO AMBIENTAL

1.6.1 O direito a moradia e o direito a0 meio ambiente equilibrado

Dentro dos programas de regularizagdo fundidria, uma vez que grande parcela das
ocupagoes informais estd em areas de interesse ambiental, aparecem as situagdes em que as
tomadas de decisdo devem seguir um ou outro caminho: de um lado esta a estrutura informal
jé estabelecida ha muito tempo, segregada da cidade legal e em precérias condi¢des de vida, e
de outro, o fato de que a permanéncia do assentamento em alguns casos, se ndo expde a
qualidade ambiental do territdrio a grandes impactos irreversiveis, inspira, no minimo, planos
de controle muito rigorosos, medidas mitigadoras imprescindiveis e até maiores investimentos
de infra-estrutura.

A interface entre os dois aspectos provoca a reflexdo sobre a seguinte questdo: nos
casos das ocupagdes de baixa renda em 4areas de sensibilidade ambiental, o que deve
prevalecer, o direito das pessoas que moram nessas areas ha anos ou o direito de todos ao
meio ambiente equilibrado?

Alguns autores concordam que a questdo acima colocada trata de um falso dilema ou
de um falso conflito e defendem o argumento de que ambos sdo valores e direitos
constitucionalmente previstos. Fernandes (2004) adianta a novidade, ainda pouco explorada,
da ordem juridica brasileira diante de dois valores constitucionais incompativeis: quando um
tiver que se sobrepor ao outro, medidas concretas tém de ser tomadas para compensar o valor
afetado.

Se a ordem ¢ legitima, quando reportada para os casos de ocupacdes ilegais, na
impossibilidade da regularizacdo fundidria perante grandes prejuizos ambientais, o direito a
moradia ¢ indiscutivel e deve ser mantido e promovido em outro lugar. Da mesma forma, o
inverso: nos casos da regularizacdo fundiaria em areas de sensibilidade ambiental, todas as
acdes devem concorrer para o equilibrio do meio ambiente.

Visdo que, de certa forma, converge para o conceito de meio ambiente defendido por
Milaré (2005). Segundo o autor, a compartimentagdo muito difundida entre a realidade
ambiental e a realidade social contribui com a visao reducionista sobre a questao ambiental.
Chama a atencdo ainda sobre a necessidade de se considerar o “meio ambiente de modo
holistico e sistémico, tanto na ciéncia juridica quanto no aporte de outras ciéncias, uma vez
que o ambiente ndo pode separar-se do dia-a-dia da sociedade e do cidadao”.

Se o direito de todos ao meio ambiente equilibrado abrange o meio natural € o meio
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construido com todos os seus aspectos (sociais, culturais, histéricos, econdmicos), entdo ¢
realmente incorreto analisar a questao acima colocada sob a perspectiva de conflito. Mas o
enfrentamento do falso dilema implica compreender e reaproximar as logicas divergentes com
que vem sendo tratado aquilo que rege e gerencia o meio construido e aquilo que rege e
gerencia o meio natural. O primeiro vem de uma trajetdria que, por muito tempo, predominou
o foco sobre a propriedade privada, pautou-se pela crenca de infinitude dos bens naturais e
cujas defini¢des estdo no nivel municipal. Enquanto o segundo regula o que ¢ bem comum,

reconhece a limitagdo do meio natural e opera, primordialmente, nos niveis estadual e federal.

1.6.2 O Estatuto da Cidade: a protecio do meio ambiente nas diretrizes da politica

urbana

Com a aprovagao do Estatuto da Cidade de 2001, de forma inovadora, a protecao ao
meio ambiente ¢ citada nas diretrizes da politica urbana, assim como a relativizacdo do direito
de propriedade, mas o alvo principal ¢ a regulagdo da propriedade urbana em prol dos
objetivos sociais. Nao se pode negar, entretanto, os avangos em relacdo a tutela do meio
ambiente urbano, através das diretrizes e instrumentos capazes de atuar de maneira plena, mas
que ainda estdo para serem testados e colocados em pratica.

Produto da Constituicdo Cidada, inspirada nas lutas sociais por reforma urbana e na
gestdo democratica, a lei estabelece o direito as cidades sustentaveis, como o direito a terra
urbana, moradia, infra-estrutura, servicos € ao meio ambiente equilibrado. Conceito que
converge para duas fontes muito importantes da esfera global: a Agenda 21 (1992)° ¢ a
Agenda Habitat (1996)’.

Tanto a Agenda 21, no seu capitulo referente a promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel nos assentamentos humanos quanto a Agenda Habitat em suas metas universais,
apresentam propostas que tratam ndo somente dos aspectos ambientais ou dos problemas
ambientais urbanos, mas, sob o enfoque da sustentabilidade, procuram tratar o todo, como a
organizagdo socio-econdmica da sociedade, fortalecimento da agdo local, combate a pobreza,
dentre outros aspectos, levando as cidades a categoria dos direitos difusos (ARAUJO, 2003 e
TORRES, 2005)

Além das diretrizes do Estatuto da Cidade que tocam diretamente no tema ambiental -

8 Desenvolvida durante a Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Rio

92.
Desenvolvida durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos, em Istambul 1996.
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mesmo que a énfase se dé sobre a questdo urbanistica e os aspectos sociais - as demais
diretrizes apresentam potenciais repercussdes positivas sobre o equilibrio ambiental. Ao
buscarem as cidades socialmente mais justas e o combate as desigualdades e a pobreza,
aproximam-se das principais causas dos problemas ambientais urbanos, uma vez que grande
parte da degradacdo ambiental advém da realidade dos assentamentos ilegais urbanos.

O Estatuto da Cidade traz muitos instrumentos capazes de tratarem o problema da
ilegalidade, além da diretriz especifica sobre Regularizacdo Fundidria. Esta toca
expressamente na necessidade do cumprimento das normas ambientais que dependera
diretamente da capacidade criativa e inovadora de aplicagdo desses instrumentos.

Dentre os instrumentos arrolados pelo Estatuto para integrarem a politica urbana,
Ribas (2003) considera que tém potencialidades para a constru¢do da sustentabilidade urbana:
o Parcelamento do uso e da ocupacdo do solo; o Zoneamento ambiental; o Imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, os Incentivos e beneficios fiscais e financeiros;
Desapropriagdo; Instituicdo de Unidades de Conservacdao; Direito de preempgao;
Transferéncia do Direito de Construir e Operagdes Urbanas Consorciadas.

Alguns deles serdo aprofundados no capitulo seguinte devido a afinidades com os
processos de regulariza¢ao fundiaria. Como, por exemplo, o Estudo de Impacto Ambiental,
que ¢ lei ambiental e também pertence aos instrumentos da Politica Urbana contidos no
Estatuto da Cidade. Portanto, ¢ conveniente lembrar, como ressalta Ribas (2003), esse

instrumento pertence tradicionalmente a competéncia estadual.

1.6.3 A protecio ambiental e a Regularizacio Fundiaria

Nos trabalhos precursores da Regularizagdo Fundiaria que antecederam ao Estatuto da
Cidade, amparados em instrumentos isolados e que fizeram papéis de “equilibristas da lei”,
como relata Fernandes (2003), certamente muito foi realizado no sentido de alargar o alcance
da regularizagao.

Uma parte desses trabalhos pioneiros evoca a preocupagao de tentar reunir os aspectos
juridicos e fisicos nos esforgos de se encontrarem solugdes para os assentamentos ilegais. Se o
objetivo era a regularizacdo fundiaria de maneira plena, a questdo ndo podia mais estar apenas
relacionada a titulacdo da area, ou s6 as agdes de urbanizagdo. Nao ha como questionar que
foram inimeros os avangos dos processos de regularizagdo fundidria até entao.

Contudo, ainda nao estdo claros, dentro das formulacdes dos programas de
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regulariza¢do fundidria, os caminhos necessarios para a efetiva protecdo ambiental. Como
pode ser visto no proprio conceito mais atual de Regularizacao Fundiaria, dentro do Estatuto,
o termo ambiental estd intrinseco apenas, subentendido como aspecto fisico, ou até mesmo
subordinado ao aspecto social, como pode ser depreendido de alguns autores.

A visdo de sustentabilidade expressa nas novas concepgdes urbanisticas, em especial
quando o tema ¢ a regularizacdo fundiaria, demonstram que ha certa submissdao do tema do
meio ambiente ao termo fungdo social da propriedade. Comumente a questio ambiental ¢é
vista como limitada as solugdes de saneamento ou ¢ analisada somente quando a populagdo
fica sujeita a algum tipo de acidente natural.

Nao raro pode ser apreendida a idéia de que, para cumprir a funcdo social, o meio
natural em que a ocupacao se localiza deve prover o bem-estar a populagdo. Fundamentos que
limitam a temadtica ambiental como coadjuvante da ocupagdo urbana, e podem comprometer o
mérito dos esfor¢os empreendidos no trabalho da regulariza¢ao urbana.

Nao resta divida que a situagdo demanda solugdo por parte do Estado, mas ¢
imprescindivel associar sua solu¢do a necessdria conservagdo dos recursos naturais,
sabidamente finitos e mantenedores da vida em qualquer territorio.

Se a prote¢do ambiental ainda ndo estd efetivamente internalizada dentro das analises
para solugdes das ocupagdes ilegais, ha também o desafio para as administragdes estaduais e
municipais que ¢ o de estabelecer os procedimentos, as competéncias, os orgdos afetos a
questdo e a documentacdo necessaria de forma bastante clara para os processos de
regularizacdo diante dos impasses frente a questao ambiental.

Este trabalho parte da premissa de que, vencidos alguns obstdculos na ordem
urbanistica o desafio consiste na internalizacdo da protecdo ao meio ambiente, nas solucdes de
reversdo da ilegalidade. Toma ainda como pressuposto que a situagcdo ideal, em dreas
ambientalmente sensiveis, da ndo-ocupacao ja foi modificada com a ocupacgdo ilegal.

O Poder Publico ndo conseguiria, simplesmente, realocar as intimeras familias
habitantes de grandes estruturas informais de ocupacao em areas de interesse ambiental (ainda
que seja conhecido que muitas ocupacdes ndo poderdo permanecer no exato lugar que estdo,
concretizando a regularizagdo fundidria em todos os casos).

Firma-se, como fundamental, o conhecimento de cada situacdo especifica, suas
caracteristicas e seu historico, assim como o didlogo entre a dimensdo urbana e a dimensao
ambiental, no sentido de flexibilizar o que for possivel e mitigar os impactos negativos.
Processos que nem sempre encontrardo respaldo em programas ou agentes e gestores publicos

com a habilidade necessaria para efetiva-los, segundo ressalta Araujo (2003). O desafio
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consiste em compatibilizar os dois valores e direitos, o que deve ser buscado através da
construgdo nao de cendrios ideais, ndo de cenarios inadmissiveis, mas de cenarios possiveis,

conforme pondera Fernandes (2005).
No capitulo seguinte serdo investigados os instrumentos para os processos de

Regularizacdo Fundidria, em diferentes diplomas legais, suas inovagdes, evolugdes e suas

possibilidades de interagdo com a protecdo ambiental e suas normas.
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CAPITULO 2
OS INSTRUMENTOS INTERLIGADOS AO PROCESSO DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA

2.1 REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO DIRETRIZ DO ESTATUTO DA
CIDADE

Para a regularizagdo fundiaria, tomada em sentido amplo como vem sendo destacado
no desenvolvimento desta dissertagdo, podem ser utilizados diversos instrumentos ancorados
em diferentes diplomas legais que formam uma gama de possibilidades, ainda a ser melhor
explorada, se considerados todos aqueles que tém vocag@o para atuar nos processos € que se
interligam de maneira direta ou indireta nos processos. Instrumentos sdo entendidos aqui
como meios legais para atingir uma finalidade especifica, neste caso, a regularizacao
fundiaria.

Durante certo tempo, estiveram disponiveis diversos instrumentos, alguns oriundos do
Codigo Civil ou da regulagdo urbanistica, outros afetos a ordena¢do do Direito Privado ou
Tributario que se conectam a regularizacdo de diferentes formas. Sendo uns mais usados nos
processos, outros subutilizados ou até¢ nao utilizados, ¢ importante realgar a diferenca das
esséncias dos institutos. Alguns, de competéncia mais curativa, sdo mais aplicados e atuam
diretamente na regulariza¢ao da posse ou na adequacao urbanistica do loteamento. Outros, de
competéncia mais preventiva, relacionam-se de forma mais tangencial com os processos,
podem agir contra a formagao ou contra a reincidéncia da ilegalidade e, portanto, vitais nos
processos a médio e longo prazo.

Um especial enfoque deve ser dado para a Constituicdo Federal de 1988 que apresenta
dispositivos pertinentes a questao e reconhece instrumentos relevantes para a regularizagcao
fundiaria. O poder participativo da populagdo na gestdo urbana e a autonomia delegada ao
municipio sobre a disciplina do solo urbano sdo principios trazidos pela Carta os quais
embasam e articulam processos regularizatorios. Dispoe em dois artigos, 182 e 183, a politica
urbana e os deveres municipais na elabora¢do do plano diretor € no cumprimento da fungao
social da propriedade.

A Constitui¢do traz ainda a possibilidade do imposto progressivo no tempo e de

sancdes a serem impostas a proprietarios de imdveis ndo utilizados, através de instrumentos
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especificos, como a desapropriacdo e a edifica¢do e parcelamento compulsérios, que podem
atuar de maneira plena na regularizagdo e no combate a especulagdo imobiliaria, uma das
grandes causas da ilegalidade das ocupacdes. Institutos como a usucapido moradia e a
concessao real de uso, com a devida perspectiva da questdo de género, sdo reconhecidos
como instrumentos de regularizagdo fundiaria.

Para a implementacdo dos principios e instrumentos trazidos pela Constituicdo
Federal, de forma pioneira para a questdo urbana, era necessaria a regulamentagdo por meio
de legislacdo especifica a nivel nacional. Apds mais de uma década, foi aprovada a Lei
Federal n® 10.257 / 2001, conhecida como Estatuto da Cidade. Além de englobar os
dispositivos estabelecidos na Constituicdo, essa lei agrega em seu conteudo algumas praticas
e politicas j4 experimentadas em municipios, que despontaram no cenario nacional, ainda
quando da elaboracao do Estatuto, como inovagdes no campo do planejamento urbano.

No Estatuto da Cidade estdo reunidos os principais instrumentos que se aplicam mais
especificamente ao tema da regularizacdo fundidria junto a alguns outros institutos que se
aplicam de forma complementar. O assunto possui destaque na legislacdo ja em sua primeira
diretriz, do artigo 1°, expondo como principal objetivo a regulagdo da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da ordem publica e do interesse social.

A regularizacao fundiaria ¢ diretamente tratada no Capitulo II, quando a lei estabelece
os instrumentos da politica urbana, como um dos institutos juridicos e politicos no inciso V, e

através da diretriz XIV ¢ disposto:

[...] XIV - regularizacao fundiaria ¢ urbanizacdo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacido, uso e ocupacido do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioeconomica da populacdo e as normas ambientais; (grifo do
trabalho)

A diretriz foi aqui novamente transcrita para que a partir dela seja direcionado o
desenvolvimento deste capitulo. Em destaque, pelos grifos, estdo os trés aspectos a serem
melhor explorados na lei federal.

Primeiramente, para a compreensao do termo “normas especiais de urbanizagdo, uso
e ocupagdo do solo e edificagcdo”, acredita-se ser necessario entender de que forma pode ser
dado o tratamento especial as normas envolvidas, quais sdo elas e quais as possiveis
contribui¢cdes do Estatuto da Cidade no sentido de possibilitar a aplicagdo diferenciada de
instrumentos urbanisticos em processos de regularizagdo fundidria.

Segundo, o Estatuto apresenta a regularizacdo fundidria como instituto juridico e

37



politico, conforme acima citado, e designa instrumentos especificos para sua viabilizagao.
Além da andlise desses instrumentos especificos serdo investigadas as possibilidades de
interagdo, ainda que indiretamente, com outros instrumentos apresentados pela lei.

E por ultimo, a diretriz deixa expressa a necessidade do cumprimento das normas
ambientais. A pesquisa procura identificar, neste capitulo, as principais leis de prote¢do ao
meio ambiente a serem necessariamente consideradas em processos de regularizagao

fundiaria.

2.2 SOBRE AS NORMAS ESPECIAIS DE URBANIZACAO, USO E OCUPACAO E
EDIFICACAO

2.2.1 A regulacio urbana convencional

O territério urbano ¢ regulado por um conjunto de normas que formam a base
instrumental para o planejamento e a gestdo das cidades. A regulacdo convencional do solo
urbano e seus instrumentos de planejamento e gestdo sdo alvos de muitas criticas pelo efeito
inverso que produzem nas cidades: crescimento desordenado e problemas de toda ordem,
como os ambientais e 0s sociais.

Nao cabe aqui adentrar na seara das andlises criticas acerca do gerenciamento
urbano'’, mas atribuem-se ao planejamento urbano usual e a seus instrumentos regulatdrios
muitas das disfungdes das cidades, dentre as quais, a produgcdo da informalidade e da
irregularidade das ocupagodes.

Entre as principais contraposigdes a regulacdo convencional do solo urbano brasileiro,
com suas normas € seus instrumentos, sobressai aquela que aponta a inadequabilidade do
modelo vigente frente a dindmica do crescimento urbano. Através de seus principais
instrumentos, o planejamento'' tradicional estabelece regras e padrdes urbanisticos em muito

descumpridos pela cidade real que cresce espontaneamente, ocupa informalmente e se auto-

10 RIBAS (2003, p.68) discorre sobre as principais criticas ao processo de planejamento urbano.

"""'SOUZA (2003, p.46) esclarece as diferengas entre os conceitos de planejamento e gestdo. “Planejar
significa tentar prever a evolu¢do de um fenomeno ou (...) tentar simular os desdobramentos de um processo,
com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou, inversamente , com o fito de melhor tirar
partido de provaveis beneficios. De sua parte, gestdo remete ao presente: gerir significa administrar uma
situagdo dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas.
O planejamento é a preparacdo para a gestdo futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar
margens de manobra, e a gestdo é a efetivagdo (...) das condigdes que o planejamento feito no passado ajudou a
construir. Longe de serem concorrentes ou  intercambiaveis, planejamento e gestdo sdo distintos e
complementares.”
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constroi. Numa seqiiéncia logica, a gestdo urbana, que se depara com a cidade real e ndo com
a cidade planejada, pauta-se sobre politicas e agdes bastante descoladas do planejamento,
ensejando quase uma contradi¢do, quando deveriam ser, plano e gestdo, agdes
complementares.

As estruturas informais de ocupagdo, incidentes em quase todas as cidades, sdo
exemplos muito evidentes da discordancia entre o plano, o crescimento e a gestao urbana. Sao
exemplos e sdo também conseqiiéncias da regulagdo urbanistica. Esta estabelece regras
sofisticadas, inflexiveis e padrdes de uso e ocupacdo que priorizam a loégica do mercado para
classes de maior poder aquisitivo, encarecendo o valor da terra urbana e dificultando o acesso
dos mais pobres a cidade legal. Dessa forma, a ordem urbanistica vigente alimenta a produgao
da informalidade a qual por sua vez, faz inverter as etapas de um planejamento convencional,
como esclarece Ribas'? (2003).

A abordagem convencional parte do planejamento e prevé, em ordem, as fases de
implantacao de infra-estrutura, de construcao e, por fim, de ocupagdo. No caso das estruturas
irregulares, contrariamente, o processo ¢ iniciado com a propria ocupacao, que ¢ seguida da
construcdo e da infra-estrutura, para que posteriormente ocorra a etapa de planejamento, neste
caso substituido pelos processos de regularizagdo, de natureza muito mais curativa e pontual,
que objetivam integrar os assentamentos a cidade regulada.

Através da incorporagdo gradual dos assentamentos precarios na cidade regular, por
meio dos lentos processos de regularizacdo e sem que sejam interrompidas as suas causas,
conduz-se a gestdo da ilegalidade”. Se a regulagdo urbana, através de suas normas e
instrumentos tradicionais, acirra as diferencas entre a cidade legal e ilegal, entdo a estrutura
informal de ocupagdo ¢ objeto da gestdo cotidiana, cuja possibilidade de regularizacio
forcosamente requer a revisdo ou até a flexibilidade de tais normas urbanisticas — como
coloca a diretriz acima citada, quando estabelece o termo normas especiais.

Esse ciclo vicioso que se estabelece dentro da ordem urbanistica vigente podera ser
rompido por meio da reconstrucdo dessa mesma ordem, amparada na evolucao dos principios
norteadores do planejamento, em novos instrumentos, ferramentas; inova¢des que podem
estar contidas no Estatuto da Cidade.

Os temas da legalidade (ou ilegalidade) urbanistica e da relagdo entre a regulacao do
solo e a cidade real podem ser considerados a grande alavanca dos debates em torno dos

parametros tradicionais do planejamento urbano, no ambito dos movimentos sociais pela

2 RIBAS (2003, p.65) em sua tese de doutorado recorre a Clark (1994) e desenvolve quadro ilustrativo

(Figura 3.1) para explicar a inversdo das etapas do planejamento convencional em assentamentos irregulares.
* Expressio retirada do Guia de implementagio do Estatuto da Cidade (pag. 25, 2002)

39



Reforma Urbana. Movimentos que, no viés da justica social, elaboraram propostas de
reformulacdo de instrumentos urbanisticos e cujo idedrio, além de ter sido reconhecido pela

Constitui¢ao Federal de 1988, influenciou fortemente a elaboragdo do Estatuto da Cidade.

2.2.2 Os instrumentos da regulacio convencional: instrumentos de carater fisico-

territorial

O planejamento urbano tradicional traz, junto a seus mais expressivos instrumentos'?,
um vinculo muito estreito com indices e parametros reguladores da densidade e da forma de
ocupacdao do espago (SOUZA, 2003, p. 217). Observagdo que converge para as demais
criticas acerca da visdo tecnocratica, da énfase dada aos aspectos fisicos, através dos planos
usuais que resumem as cidades a objetos técnicos. E nitida a auséncia de consideragdes socio-
econdmicas ¢ ambientais na formulacdo da politica urbana, assim como da avaliacdo dos
custos e beneficios das intervencdes recomendadas (RIBAS, 2003, p.67).

Ainda que possam ser melhor trabalhados, os indices e pardmetros das normas
urbanisticas tém significativa importancia - e nem devem ser ignorados - mas, em definitivo,
ndo esgotam o tema do planejamento urbano. A regulacdao tradicional pautada sobre os
aspectos fisico-territoriais ¢ uma das varias dimensdes do planejamento urbano, ja
reconhecido como interdisciplinar e muito mais abrangente. Uma das tendéncias que
procuram romper com os planos convencionais ¢ justamente a necessidade de envolver todos
os aspectos participantes dos processos de crescimento das cidades, na conducao do
planejamento e da gestdo urbanos.

Conforme visto, a diretriz sobre a regularizacdo fundiaria indica, primeiramente, a
necessidade de tratamento especial das normas de urbanizagdo, uso e ocupag¢do do solo e
edificag¢do, referentes aos trés principais instrumentos urbanisticos: o parcelamento do solo, o
zoneamento e o codigo de edificagdes.

Em linhas gerais, essas normas dizem respeito aos aspectos da forma, areas de
ocupagao, alturas, ou seja, ao carater fisico da cidade, definindo uma espécie de planejamento
muito mais voltado para o projeto de arquitetura do que para qualquer outro aspecto urbano.

Parcelamento do solo urbano

4 Zoneamento de uso e ocupagdo do solo e indices ou pardmetros como: ocupagdo, aproveitamento,
permeabilidade, gabarito, recuos e afastamentos.
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O parcelamento do solo urbano consiste na divisdo de uma gleba em lotes, ou
loteamento, para a ocupacao e edificacdo. Os loteamentos sdo regulados por lei federal que
estipula parametros, por exemplo, sobre as dreas minimas de lotes; as areas destinadas ao uso
comum; implantagdo de infra-estrutura necessaria; e configura¢des do sistema viario.

Os processos de regularizacdo fundidria em assentamentos espontaneos e ilegais, pelo
caminho da individualizagao de lotes, esbarram, muitas vezes, nas regras previstas por essa lei
uma vez que a ocupagdo ocorreu de maneira informal, sem previsao de logradouros ou de
terrenos individuais definidos.

Vigora atualmente a Lei Federal n® 6.766 de 1979 ou Lei Lehmanns, que sucedeu a
dois decretos: o Decreto-lei 58/37, que estipulou uma série de obrigacdes ao loteador, mas ao
ndo impor penalidades, os loteamentos ndo obedeceram a seus dispositivos; € o Decreto-lei
271/67, que avangou um pouco mais ao propor papel mais ativo dos municipios na aprovagao
dos loteamentos e mais rigor na defini¢do das areas publicas nos parcelamentos do solo. Este
ultimo apresenta como novidade a Concessdao de Direito Real de Uso do imodvel urbano,
forma de regularizagdo, adotada posteriormente pelo Estatuto da Cidade.

A Lei n° 6.766/79, além de sua maior contribuicdo com as sang¢des penais ao loteador
que descumprir seus dispositivos, traz consigo outros aspectos relevantes para a divisao do
solo urbano como: a reserva legal de 35% da area total destinada a circulacdo, espagos e
equipamentos de uso comum; as faixas non aedificandi de 15 metros de cada lado das
rodovias, ferrovias, dutos e das dguas dormentes e correntes'”; os fatores impeditivos ao
parcelamento; a anuéncia do Estado, antes da aprovacdo do loteamento pelo municipio, em
determinados casos (como por exemplo, as areas de interesse ambiental ou quando os
impactos superam o dmbito local); o tamanho e frente minimos dos lotes.

Tais aspectos, por um lado, estipulam um maior controle para a atividade do
parcelamento e a conseqiiente proibi¢cdo de lotes em areas improprias, € por outro, somados a
logica do mercado imobiliario voltada para classes de renda estadvel e junto da escassez de
politicas habitacionais para as classes de baixa renda, alimentam a producdo da informalidade
urbana.

Ja com o problema da ilegalidade das ocupagdes existente em boa parte das cidades na
época, a lei introduz a figura da urbanizagdo especifica de interesse social que, mediante
alguns casos, permite a aplicagdo de padrdes urbanisticos diferenciados em relagdo aos
demais parcelamentos.

A lei foi aprovada antes da Constituigdo em vigor e, portanto, possui alguns

50O Cédigo Florestal estabelece faixas maiores de protecdo dependendo da largura do leito do curso d’4agua.

41



dispositivos que ndo concorrem para a emancipa¢do dos municipios, sua autonomia e
competéncias adquiridas na nova ordem urbanistica.

Em 1999, a Lei n°® 9.785 alterou alguns de seus dispositivos e, atualmente, estd em
tramitacdo o projeto de lei (PL 3.057) que revisa seu texto integralmente e, inclusive, dedica

um capitulo especifico a regularizacdo fundiaria, conforme sera visto mais adiante.

Cddigo de obras

Os codigos de obras estabelecem regras detalhadas relacionadas aos padroes
construtivos das edificagdes. Sao definidas normas técnicas muito especificas, como por
exemplo, os tamanhos das aberturas, degraus de escadas, alturas de pé-direito que valem para
diferentes tipos de construcdes e ndo levam em conta as especificidades de regides, tais como
clima, regime de chuvas ou incidéncia solar.

Se, objetivam exigir padroes de salubridade ou de seguranca, por outro lado criam um
rol muito grande e especifico de regras, dificil de ser cumprido a risca. As normas
excessivamente detalhadas, de certa forma, elevam o custo da construgdo, dificultam os

processos de aprovacao pelos 6rgdos publicos e incentivam a clandestinidade das obras.

Zoneamento

O zoneamento, instituido por legislagdo municipal, consiste na divisdo do territorio
urbano em dareas (ou zonas) destinadas a diferentes naturezas de uso. Engloba também as
regras de ocupagdo, como coeficientes, taxas, recuos e afastamentos da edificagdo (MUKALI,
1988, p.246). Considerado “o instrumento do planejamento urbano por exceléncia” (SOUZA,
2003, p.250) o zoneamento visa organizar e direcionar o crescimento urbano, conforme divide
o territorio (RIBAS, 2003, p.77).

As criticas sobre a visdo tecnocritica dos planos em muito tém a ver com o
zoneamento que, de principal instrumento ou ferramenta, assume, muitas vezes,
equivocadamente, o lugar do planejamento urbano. Outras percepc¢des destacam “o poder de
policia” que o zoneamento permite ao poder publico, ao excluir usos de uma vez em uma
unica zona e ao submeter empreendimentos as disposi¢des de uso e ocupacdo, conforme
Ribas (2003).

O instrumento apareceu na segunda década do século XX, nos Estados Unidos e em

paises europeus. A legislacdo de zoneamento de Nova lorque, em 1916, ¢ considerada a

42



primeira a ser instituida. Sob as justificativas de promover a satde, o bem-estar geral e
prevenir o superadensamento, o modelo de zoneamento proposto baseado na exclusao de usos
foi desde cedo criticado por proporcionar veladamente a exclusdo de grupos sociais
vulneraveis (SOUZA, 2003, p. 252).

O modelo tecnicista e racional do zoneamento foi bastante refor¢cado, mais tarde, pelo
movimento modernista e pelo preceito da separacao funcional e do ordenamento da cidade
conforme as atividades basicas urbanas, consagradas pela Carta de Atenas em 1933 e
disseminadas pelo mundo. Antes disso, 0 movimento higienista ja4 chamava a atengdo para o
perigo da disseminacdo de doengas pela insalubridade dos espagos nao funcionalmente
separados.

O carater convencional de zoneamento ainda € perseverante assim como suas criticas
sobre a exclusdo social gerada pelo modelo vigente ou o excesso de rigidez e de detalhismo
da legislagdo pertinente. Reconhecendo a importancia do instrumento em si e até de seus
aspectos técnicos, parece verdadeira a necessidade de acrescentar, nos processos de
zoneamento urbano, novos componentes como: a participacdo popular, novas analises sobre
as combinagdes de certos usos (considerados os intervenientes ambientais, sociais e do espaco
construido) e os aspectos participantes ¢ formadores da cidade real.

Entre os anos 1980 e 1990, foi exatamente no seio do movimento da reforma urbana e
dos processos pioneiros de regularizagdo fundiaria, que se deu a proposi¢do de um
zoneamento voltado para a promogao social em areas pobres e ilegais. A critica recorrente dos
formadores desse movimento era a respeito da “inversdo de prioridades” dos processos do
planejamento, ou seja, o Estado provia de servigcos, equipamentos e infra-estrutura apenas as
areas reguladas, e mantinha a cidade ilegal e o problema habitacional fora das agendas dos
planos e dos investimentos.

A proposta de um zoneamento includente ou de prioridades'® parte da preocupagio
central, diferente da técnica tradicional, ndo com a separagao de usos e fungdes, mas com a
deteccdo das areas de diversas caréncias para o suprimento dos servigos. Como os
assentamentos informais de populacdo de baixa renda, ilegais no que diz respeito a
propriedade, a adequabilidade da area ou a forma de ocupagdo, que demandam regularizagao
fundiaria, implanta¢do de infra-estrutura, equipamentos, melhorias urbanisticas e edilicas.
Denominaram essas areas, dentro de tais propostas de zoneamento, de Zonas de Especial
Interesse Social (ZEIS) ou Areas de Especial Interesse Social (AEIS). Entdo, o zoneamento

especial habilita as ZEIS a receberem servigos diferenciados e pardmetros urbanisticos

6 Expressdo encontrada em SOUZA, 2003, p.262.
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especiais e ajustados, de forma a facilitar que os assentamentos sejam integrados a cidade
regulada.

As ZEIS sdo o instrumento da dimensao urbanistica mais diretamente ligado ao tema
da regularizacdo fundiaria que esta presente no Estatuto da Cidade. O instrumento urbanistico
sera melhor explorado no proximo item e sera seguido pelos demais instrumentos da
regularizagao fundiaria; primeiro por aqueles diretamente ligados ao assunto (instrumentos
juridicos) e depois por aqueles que possuem ligacdo em sentido mais amplo e sdo de
naturezas variadas.

O assunto do zoneamento sera retomado mais adiante nesta dissertagdo pelo prisma da
protecio ambiental, quando forem tratadas as Areas de Preservagdo Permanentes (APP)
consideradas dentro das leis mais inovadoras de zoneamento urbano como Zonas de Protecao

Ambiental (ZPA).

2.2.3 O instrumento urbanistico de carater inovador do Estatuto da Cidade: ZEIS

Conforme visto, as ZEIS sdo resultadas de novas concepgdes sobre zoneamento e de
coordenagdes de politicas sociais e agdes pela permanéncia dos assentamentos informais, que
ocorreram em diferentes municipios a partir dos anos 1980'7, voltadas a promogéo do direito a
moradia e a terra urbana.

ZEIS sao zonas urbanas especificas que podem conter areas publicas ou particulares,
ocupadas por populagdo de baixa renda, onde ha interesse publico de promover a urbanizagao
e/ou a regularizagdo juridica da posse da terra, para salvaguardar o direito a moradia'®.
Incluidas no zoneamento da cidade, estabelecem uma categoria que permite a aplicagdo de
padroes especificos de uso do solo. Atendem um universo diversificado de assentamentos
urbanos, passiveis de tratamentos diferenciados, através de planos urbanisticos adequados as
especificidades locais, reconhecendo a diversidade das ocupagdes existentes nas cidades reais.

As ZEIS sao instituidas por lei municipal especifica ou previstas pelo Plano Diretor,
que precisa classificar as ZEIS, delimitar os perimetros das areas escolhidas e definir os
critérios para o estabelecimento das normas especiais de uso e ocupacao do solo. Sao,
portanto, instrumento a servi¢o da regularizacdo do ponto de vista urbanistico. Uma vez

definidas, tornam-se aptas a aplicacao de instrumentos juridicos de regularizagdo, conforme a

7 A primeira experiéncia do estabelecimento de ZEIS ocorreu no Recife por uma Lei de Uso e Ocupagio do

Solo de 1983, seguida pelos municipios de Diadema, Santos, Natal ¢ Rio de Janeiro.
'8 Conceito retirado da publica¢ido: Regularizacio da Terra e Moradia. O Que é e Como Implementar (2002).
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situacdo fundiaria da area (que pode ser publica ou privada) e conforme outros requisitos, que
serdo analisados mais adiante.

O instrumento das ZEIS também pode ser associado a outros instrumentos do ambito
urbanistico, como por exemplo, a operagdo urbana consorciada, prevista pelo Estatuto da
Cidade. O instrumento compreende o conjunto de medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal com a participagdo de diferentes atores (proprietarios, investidores privados,
sociedade) tendo por objetivo de alcancar melhorias urbanisticas (também sociais e
ambientais) em areas pré-determinadas. Sua aplicagdo requer inscri¢do no plano diretor'’, que
pode estabelecer os critérios da conjugag¢do com as ZEIS. As possibilidades de interagao
desses instrumentos para o tratamento da regularizagdo fundiaria também serdo exploradas a

seguir.

2.3 SOBRE A REGULARIZACAO FUNDIARIA E SEUS INSTRUMENTOS

2.3.1 ZEIS como o instrumento urbanistico da Regulariza¢do Fundiaria

As éareas definidas como ZEIS sdo partes de territdrio destinadas, principalmente, a
recuperagdo urbanistica, a permitir a regularizacdo fundiaria, a produgdo de habitacdo de
interesse social, a recuperacao de imodveis degradados, a provisdo de equipamentos sociais e
culturais, espagos publicos, servico e comércio local. Além dos objetivos de reduzir as
diferencas entre os valores da terra urbana na cidade a medida que reduz as diferencgas entre
os padrdes de ocupacdo; promover a participacdo popular nas defini¢des dos investimentos
publicos de urbanizacdo nos assentamentos; aumentar a arrecada¢do do municipio com a
regulariza¢do das ocupagdes, que passam a pagar taxas e impostos (apesar de que em alguns
casos a area das ZEIS poder ser isenta de IPTU) e garantem ainda mais os direitos aos
investimentos, infra-estrutura e servigos™.

O instrumento pode definir como zona de especial interesse social para finalidade de
regularizacdo fundidria: as areas publicas ou particulares, ocupadas por assentamentos

informais de baixa renda para fins de moradia; os loteamentos irregulares', quando o loteador

' Conforme a lei do Plano Diretor de Sdo Paulo, artigo 173, apresentado pelo trabalho Parecer Juridico:

Regularizacio Fundidria Em Areas Piblicas Municipais Ocupadas Por Populagdo de Baixa Renda. Instituto
Polis. Disponivel em: < http://www.cidades.gov.br>. Acesso em 01 jul.2007.

2 Objetivos das ZEIS esclarecidos pelo Guia para implementacio pelos municipios e cidaddos do Estatuto da
Cidade.

2l Conforme a Lei Federal de Parcelamento Urbano 6766/79, loteamento irregular é aquele que teve sua
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for isento de responsabilidades; os corticos; ¢ as areas com concentragdo de terrenos nao
edificados ou subutilizados (vazios urbanos), chamados a obedecer a funcdo social, para
abrigar programas habitacionais. Neste ultimo caso, as ZEIS ndo se relacionam diretamente
com a regularizacdo fundiéria, mas se relacionam de forma indireta, ao abrigarem dentro da
malha urbana moradias removidas de outras areas que nao puderam ser regularizadas, como
nos casos das areas que representem risco individual ou risco ambiental.

Para as intervencdes de regularizacdo nas ZEIS ¢ necessaria a institui¢do, por via de
decreto municipal, de um Plano de Urbanizagdo. Para a elaboracdo desse instrumento cabe ao
orgao executivo municipal competente promover a participacao dos atores envolvidos, como:
a populacao moradora, a iniciativa privada e o setor imobiliario.

O diagnostico da ZEIS deve anteceder o Plano e conter no minimo, uma analise fisico-
ambiental, urbanistica, fundidria e caracterizacdo socio-econdmica da ocupacdo. Definem-se,
no conteido do Plano de Urbanizagdo, os padrdes especiais de parcelamento, uso € ocupacao
do solo, edificacdo e infra-estrutura que servirdo de base para os projetos de intervengdo
(urbanizagao, sistemas de abastecimento ¢ saneamento, servigos, contengdes, estabilizagoes,
dentre outros).

A viabilizagdo do plano depende, ainda: da inclusido dos instrumentos promotores da
regularizagao juridica da area; da especificacdo das fontes de recurso orcamentario para a
implementagdo das intervengdes; do planejamento das atividades de apoio socio-econdmico,
como geracdo de emprego e renda. Cabe ao 6rgdo executivo municipal competente dispor de

assessoria técnica, juridica e social a populagdo durante o processo de regularizagdo da ZEIS.

matricula no 6rgdo competente, mas o processo de aprovagdo ndo foi finalizado, diferente do loteamento
clandestino que foi implantado sem cumprir nenhuma etapa do processo da aprovacao.
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2.3.2 Instrumentos da dimensio juridica da Regularizacio Fundiaria

Usucapiio Especial de Imével Urbano

A usucapido® é um instrumento de regularizagdo fundidria, reafirmado pelo Estatuto
da Cidade, que serve para o reconhecimento do direito de propriedade por meio da posse de
terrenos privados, mediante alguns pré-requisitos.

O artigo 183 da Constituicdo Federal em vigor prevé o direito de propriedade para
aquele que possuir moradia em area particular de até duzentos e cinqiienta metros quadrados,
por periodo ndo inferior a cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao € que nao for proprietario de
outro imével. A regularizagdo do dominio, pela usucapido, se d4 por decisdo judicial que
confere o titulo de propriedade plena ao homem ou a mulher.

O Estatuto da Cidade regulamenta o instrumento em dois artigos. No artigo 9°, que
trata da usucapido individual, sdo adotados os incisos constitucionais e, como inovacao, o
direito de propriedade ¢ estendido ao herdeiro, desde que o mesmo seja morador da area. A
grande contribuicdo do Estatuto é a possibilidade de usucapido coletiva, apresentada pelo
artigo 10°, e que afeta diretamente as grandes estruturas de ocupagao.

Alguns estudiosos da matéria ja defendiam a forma coletiva do instrumento,
justificando sua constitucionalidade a partir de interpretagdes inovadoras do artigo 183 - que,
se ndo determina em seu texto a aplicacdo individual, entdo, ndo pode restringir a fei¢do
coletiva do instrumento. Mas o fato € que, até a regulamentagao pela lei federal, as ocupagdes
ilegais de baixa renda em grandes areas ndao atendiam a pré-requisito importante para a
utilizacdo do instituto constitucional, porque dificilmente consegue-se individuar lotes em
ocupagdes informais, caracterizadas pela disposi¢ao desordenada das moradias.

No processo coletivo a divisdo ocorre pela forma condominial, na qual a decisdo
judicial pode definir fracdes ideais idénticas para cada proprietario, independente da area que
cada um ocupe, ou pode definir fracdes ideais diferentes mediante acordo escrito dos
conddminos. Para qualquer das duas opgdes € necessario apresentar no processo o plano de
urbaniza¢do, no qual conste o projeto da divisdo, do sistema viario, areas comuns € O
memorial descritivo.

Outra questdo relevante ¢ a conhecida morosidade dos processos individuais de

usucapido, ao mesmo tempo em que a grande demanda das cidades € por regularizagdo de

22O género feminino do substantivo usucapido, adotado por esta dissertacdo, é apresentado pelo dicionario

Aurélio. Portanto algumas bibliografias e o Estatuto da Cidade apresentam o substantivo como sendo do género
masculino.
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grandes estruturas informais, que envolvem varias familias e moradias de uma vez. Uma das
grandes expectativas sobre a usucapido coletiva, novidade trazida pelo Estatuto da Cidade, ¢ a

agilizacdo dos processos.

Concessao de Direito Real de Uso (CDRU)

Os artigos constitucionais Da Politica Urbana foram, em muito, influenciados pelo
movimento da reforma urbana no periodo da Constituinte, mas se distanciaram das propostas
em alguns aspectos, como ao estabelecer que iméveis publicos ndo seriam adquiridos por
usucapido. Portanto, desde o Decreto-lei 271 de 1967, que tratava de dispositivos sobre
loteamentos, o instrumento da Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU)* possibilitava a
legalizag¢do da ocupagdo em terrenos particulares ou publicos, para finalidade de urbanizagao,
industrializagdo, edificacdo, cultivo da terra ou outra utilizagdo de interesse social. Mais
recentemente, foi incorporado ao rol de instrumentos do Estatuto da Cidade.

Para os casos de regularizacdo fundidria de ocupagdes informais pode ser aplicado
CDRU, instrumento que legaliza a permanéncia do ocupante em area publica ou privada,
estabelecida por meio de contrato celebrado entre as partes - concedente (Poder Publico ou
proprietario particular) e concessionaria (ocupante), por tempo limitado ou nao, mas que pode
ser extinto, caso uma das partes descumpra seu teor, como no caso do ocupante desviar a
finalidade de uso. Nao existe, portanto, a concessao do titulo de propriedade, mas a concessao
de uso em que ficam preservados os direitos de posse.

O Estatuto rege que, para programas ¢ projetos habitacionais de interesse social em
areas publicas, a CDRU podera ser contratada coletivamente, gerenciada pela Administragao
Publica e seus orgaos afetos a questdo. A concessdo, onerosa ou gratuita, pode ser outorgada
para a associacdo comunitaria ou uma cooperativa habitacional formada pelos moradores da
ocupacao ilegal.

Apesar de ndo constituir titulo de propriedade plena, os contratos coletivos ou
individuais, sacramentados pela CDRU, que regularizam areas publicas com a finalidade de
moradia, podem ser registrados no Cartorio de Registro de Imoveis. E ainda, a posse do
imovel por meio da concessdao, enquanto garantia real, deve ser reconhecida e aceita pelas
agéncias de financiamento habitacional, fontes de recursos financeiros para a melhoria e

reposicao das moradias.

# Alfonsin (1997, p. 78) considera que o artigo 183 também trata do instrumento Concessdo de Uso ao dispor

no paragrafo 1°: “ O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independente do estado civil.”
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Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia

Originalmente mencionado pelo art.183 da Constitui¢do, o instrumento ¢ previsto pelo
Estatuto da Cidade, mas a Se¢do VI em que era especificado teve seus seis artigos vetados.
Depois passou a ser regulado pela Medida Provisoria 2.220 de 04 de setembro de 2001 que
define a aplicabilidade do instituto para: “Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como
seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros
quadrados de imével publico situado em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, tem o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia em relagdo ao bem
objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro
imovel urbano ou rural”.

Ha estreita similaridade entre a Concessao de Direito Real de Uso e a Concessdo de
Uso Especial para fins de moradia. Ambos sao aplicados aos casos de ocupagao irregular em
area publica, propiciando a legitimacao de posse a populacdo de baixa renda, reconhecendo a
funcdo social da propriedade e proporcionando a moradia de interesse social. A opg¢ao para o
emprego de um ou outro instrumento na regularizacdo fundiaria depende da analise juridica
do caso concreto e da ocorréncia de requisitos legais que apontam para a utilizacdo da
concessao de uso especial ou da CDRU.

Os dois institutos enquadram-se no conceito legal de concessdo de uso, ou seja, ndo ha
a outorga de um titulo de propriedade, mas a outorga do direito de permanecer ¢ morar na
area. Tém a natureza juridica de direito real e contratual, ou seja, € inviolavel e ambos sao
regidos por contrato, que gera direitos e obrigacdes a serem rigorosamente cumpridos pelas
partes envolvidas, sob pena de ser extinto.

Com relagdo a abrangéncia, é possivel depreender o carater mais amplo da CDRU,
que habilita a concessao de uso para diferentes finalidades. A Concessao de Uso Especial para
fins de moradia, tratada pela Medida Provisoéria, ¢ objetivamente direcionada a regularizacao
fundiaria da ocupagdo informal, estabelecendo inclusive os critérios de sua aplicagdo.
Considerando a aplicacdo do Estatuto da Cidade, subentende-se que deve ser considerada a
CDRU como um recurso posterior para aquelas ocupagdes que nao se enquadrem nas
condig¢des dispostas para a aplicagdo da Concessao de Uso Especial para fins de moradia.

A medida provisoria garante a gratuidade da concessao de uso especial, a0 homem ou
a mulher, e também a sua aplicagdo de forma coletiva para areas publicas com mais de 250

metros quadrados, quando nao for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor.
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Requer que a area tenha sido ocupada por mais de cinco anos até a data de 30 de junho de
2001 e estabelece a condi¢ao de que os moradores ndo sejam proprietarios de outro imovel.
Assim como na usucapido, permite a divisdo em condominio por meio de fragdes ideais, que
poderdo ser idénticas ou diferenciadas, nesse ultimo caso, perante acordo escrito entre os
ocupantes.

O art. 5° torna facultativo para o Poder Publico assegurar o direito de morar, adquirido
sob as condigdes da concessdo de uso especial, em outro local perante alguns casos
especificos. O primeiro deles ¢ quando a area pertence ao uso comum do povo. Nesse caso, a
area esta destinada a outro uso (uso comum do povo), ou conforme o vocabulario legal, a area
esta afetada. Para a regularizagao fundiaria, caso o Poder Publico ndo decida pela remocgao e
realocagdo, em alguns casos, a area devera ser desafetada, juridica ou administrativamente.

Além dos bens de uso comum do povo, em outras areas, a municipalidade pode definir
a realocagdo da populagdo, como nas areas de preservagdo ambiental e de protecdo dos
ecossistemas naturais. E muito importante observar desde ja, considerando o tema desta
dissertacdo, que no artigo anterior (art. 4°) a Medida, diferentemente de facultar a remog¢ao
nos casos de areas ambientalmente frageis, obriga o Poder Publico a remover e destinar outra
area para a ocupagdo, caso esteja em risco a vida ou a saude das pessoas.

Sob esse entendimento, a ocupacao de areas nao recomendadas ou ambientalmente
protegidas, como encostas ou margens de rios, coloca em perigo a vida e os bens dos
ocupantes por causa dos deslizamentos ou das inundagdes. Por isso o Poder Publico deve
necessariamente promover o assentamento em outro local, conforme a Medida Provisoria.
Ocorre que esses mesmos tipos de ocupacdes podem colocar em risco alguns recursos
naturais. Para tanto, esse conhecimento, por meio de estudos ambientais, deve respaldar a
decisdo do Poder Publico, uma vez que lhe ¢ facultado, pela mesma Medida, promover o

direito a ocupagdo em outra area, nos casos de prote¢do ambiental.
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2.3.3 Outros instrumentos do Estatuto da Cidade interligados a Regularizaciao

Fundiaria de forma complementar

Desapropriacao para fins de reforma urbana

O instrumento, classificado como de inducdo ao desenvolvimento urbano, ¢
regulamentado pelo Estatuto da Cidade na Secdo IV, pelo art. 8°. Por meio desse dispositivo,
o Poder Publico pode proceder a desapropriacdo, para dar uma destinacdo que atenda alguma
demanda da cidade, caso o imovel ndo esteja cumprindo a sua fungdo social.

E necessario que o Plano Diretor defina quais os critérios para o cumprimento da
funcao social da propriedade e que exista um meio legal do municipio exigir o parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo das areas ociosas. O ndo atendimento a determinagdo de uso permite
a cobranga de imposto (IPTU) progressivo no tempo por cinco anos. Apos esse prazo, se o
proprietario nao tiver cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o
municipio pode desapropriar a 4rea e oferecer pagamento em titulos da divida publica.

O dispositivo ¢ importante no sentido de atuar preventivamente contra a especulacio
imobilidria e contra a manuten¢do dos vazios geradores de disfungdes urbanas. Tendo como
objetivo o cumprimento do interesse social, entdo pode ser elemento integrante de processos
de regularizacdo fundidria.

Mais especificamente o pardgrafo 5° orienta o aproveitamento do imodvel
desapropriado diretamente pelo Poder Publico, por meio de alienagdo ou concessdo a
terceiros, desde que os adquirentes déem destinacdo de uso a area, que pode dar lugar a
loteamentos para abrigar assentamentos removidos ou que atendam as demandas por
habitacdo popular e de interesse social. Nas analises do instrumento existem recomendagdes
de cautela no emprego da desapropriagdo pelos Onus financeiro que acarreta ao Poder

Publico, principalmente nos casos de imdveis supervalorizados.

Direito de Superficie

O Direito de Superficie ¢ o direito de construir, plantar ou utilizar o espago aéreo, em
area de terceiros, sem que seja transferida a propriedade, de forma onerosa ou gratuita. A
inovacdo do instrumento se da pela separacdo que promove entre o direito de propriedade (e
seus demais poderes inerentes) e o direito de edificar. Conceito que, ao romper com a forma

da propriedade privada tradicional, contribui, junto com os avangos na ordem juridica, com
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uma aproximacdo mais afinada entre o exercicio dessa mesma propriedade com as
necessidades urbanas, segundo Alfonsin (1997).

O instituto ¢ regulamentado pelo Estatuto da Cidade do artigo 21 ao artigo 24, que
estabelece a necessidade do contrato entre as partes, do registro no cartério e da obediéncia a
legislagdo urbanistica, dentre outras disposigdes.

Em linhas gerais, aplica-se: a negociagcdes com proprietarios devedores de impostos,
que podem transferir o direito de superficie para a Prefeitura e ter débitos quitados; em trocas
de uso de superficie entre a Prefeitura e o proprietario para atender as disposi¢cdes do Plano
Diretor e de producdo de habitagdo popular; em conjugagdo com a usucapido, em areas de até
250 metros quadrados ocupadas por mais de uma familia, em que o ocupante beneficiado com
a usucapido, pode conceder o direito de superficie para os demais moradores em outros
pavimentos. Nos casos em que nao couber usucapido, a regularizacdo fundiaria pode se dar
pelo Direito de Superficie. O instrumento pode aplicar-se a regularizagdo de terrenos publicos

ocupados quando ndo puderem ser utilizadas as outras formas de concessao de uso.

Direito de Preempcao

Direito conferido ao Poder Publico municipal, de preferéncia, para a aquisicao de
imovel urbano de seu interesse e no momento da venda. Sua regulamentagdo pelo Estatuto da
Cidade pde fim as discussdes anteriores a cerca de sua constitucionalidade.

Os artigos 25 e 26 orientam que as areas de interesse do Poder Publico devem ser
delimitadas no Plano Diretor e estabelecidas em lei municipal. Fica também esclarecido que o
direito de preempcao sera exercido sempre que o Poder Publico municipal necessitar de areas
para regulariza¢do fundiaria, execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse
social e como constituigdo de reserva fundidria. Também podem ser adquiridas,
preferencialmente, pela Prefeitura, areas verdes, unidades de conservagdo e outras areas de

protecdo ambiental.

Transferéncia do Direito de Construir

Instrumento previsto pelo Estatuto da Cidade, a ser regulado por lei municipal que
pode autorizar o proprietario do imdvel urbano a exercer o direito de construir em outro local
quando esse imovel for considerado necessario para fins de: implantacdo de equipamentos

urbanos; preservacao de interesse historico, social, cultural ou ambiental; e regularizacao
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fundiaria, urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda e habitagdo de

interesse social.

Operacoes Urbanas Consorciadas

Instrumento urbanistico previsto pelo Estatuto da Cidade, a ser regulado por lei
municipal baseada no Plano Diretor, o qual deve delimitar a 4rea para aplicagcdo das operacdes
consorciadas e prever o plano da operacdo, obedecendo a alguns requisitos.

Operagdo urbana consorciada ¢ o conjunto de medidas e intervengdes coordenadas
pelo Poder Publico e articulado com varios atores (proprietario, moradores, iniciativa privada)
que visam alcangar melhorias urbanisticas, sociais € ambientais. As operagdes comportam
mudangas de indices e pardmetros urbanos, considerando o impacto ambiental decorrente
delas, assim como a regularizagao de construgdes em desacordo com a legislagao vigente.

Dentre a gama de possibilidades de atuacdo na cidade, a inter-relagdo desse
instrumento com a regularizacdo fundiaria ocorre, assim como as ZEIS (inclusive podem
atuar em conjunto), sob o aspecto da regularizacdo urbanistica e de edificagdes, além de

promover o importante envolvimento da sociedade e da iniciativa privada nos processos.

2.3.4 Instrumentos de mediacio ou complementares de outras naturezas aplicaveis na

regularizaciao fundiaria

Inquérito Civil e Acao Civil Publica

Sao instrumentos do Ministério Publico voltados a prote¢ao dos interesses e direitos
difusos (direitos que pertencem a todos e nao podem ser apropriados por um individuo ou
pequeno grupo, como o caso dos recursos naturais € meio ambiente).

O Inquérito Civil € um procedimento de investigacdo do Ministério Publico, sobre
acdes ou intervengdes possivelmente causadoras de impactos sobre os bens comuns e
publicos, com a finalidade de colher elementos para a A¢ao Civil Publica e para obter o
compromisso ou Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).

A Acdo Civil € proposta pelo Ministério Publico, pelo municipio, pelo estado ou por
associagdes civis, em processo civil que visa obter sentenga objetivando impor, ao causador

do dano ao interesse coletivo, as penalidades e as acdes obrigatorias para reverter ou
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minimizar o dano causado.

Por exemplo, pode obrigar o loteador clandestino ou irregular a promover a
regularizacdo e todos os servigos de urbanizacdo necessdrios ou, nos casos de ocupacoes
informais, pode obrigar o Poder Publico a realizar programas de regularizagao fundiaria ou de

remog¢ao em areas interesse ambiental.

Termo de Ajustamento de Conduta

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) é um compromisso tratado no ambito no
Inquérito Civil, que permite ao Ministério Publico impor obrigacdes ao agente infrator, por
danos potenciais ou efetivos causados aos interesses coletivos. E estabelecido um plano de
prevengdo ou reparacdo dos danos causados e, pelo descumprimento das obrigagdes, sdo
estipuladas multas ou o Ministério Publico pode exigir na justica o cumprimento forcado.

O TAC ¢, portanto, a possibilidade de um acordo amigavel do infrator com a Ordem
Publica, mais rdpida e menos dispendiosa para minimizar ou reverter o dano ocasionado. Nos
casos de ocupagdo informal, irregulares quanto a norma urbanistica e ambiental, o
instrumento ¢ mais apropriado para as situacdes em que haja alternativa técnica que viabilize
reverter o dano e atingir os objetivos previstos nas leis, ou seja, situagdes em que cabe a
regularizacdo fundiaria. Observa-se que a detec¢do de danos ambientais irreversiveis pode
implicar na remogdo e realocacdo da ocupacdo, restringindo nesse caso a aplicagdo do TAC.
Para a eficaz aplicagdo do TAC parece correto apontar a necessidade de avaliagdes, caso a

caso, do historico e dos intervenientes urbanisticos, sociais ¢ de estudos ambientais.

Doacao

Doacdo ¢ a outorga ndo onerosa e voluntaria de um imdvel por parte de um
proprietario. Pode ser utilizada quando o proprietdrio de uma darea particular, ocupada
ilegalmente por populacdo de baixa renda, quiser fazer a doag@o para o municipio promover a
urbanizag¢do e a regularizacdo fundiaria. A doagdo pode ser feita em acordo com o Poder
Publico que promove um beneficio ao proprietario doador, como a autorizagdo de um
potencial construtivo especifico em outra area.

O Poder Publico também pode ser doador de areas para a regularizagdo fundidria de
ocupac¢ao de baixa renda. Em todos os casos previstos pela doagdo € necessario aprovacao de
lei.
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Titulo de Compra e Venda

E um contrato assinado em que o proprietario da area particular fica obrigado a
transferir a propriedade da area aos ocupantes, de forma individual ou coletiva, mediante o
pagamento de determinada quantia. A compra ¢ venda do imével deve ser feita por meio de
escritura publica a ser registrado no Cartorio de Registro de Imoveis para que seja efetuada a
transferéncia de dominio.

Nos casos de areas publicas ¢ necessario atender aos requisitos legais da legislagdo
federal de licitagdes e contratos que sdo: destinar a area para uso de moradia de interesse
social; pedir a autorizagdo ao Poder Legislativo local para transferir a propriedade da area. A
licitacdo de venda fica dispensada por se tratar de 4rea destinada a habitacdo de interesse

social.

Cessao de Posse

A Cessao de Posse ¢ um instrumento criado pela Lei Federal n°® 9.785/99 (que alterou
alguns dispositivos da Lei de Parcelamento n° 6.766/79) que possibilita a promogao de um
loteamento popular em terreno particular, ainda sob processo judicial de desapropriacao,
desde que o Municipio ja tenha a posse provisoria. Quando o processo for completado a
Cessao de Posse pode se converter em Compromisso de Compra e Venda. A Cessdo de Posse
deve ser registrada no Registro de Imoveis e tem forga de escritura publica e, como tal, deve

ser aceita como garantia por agentes de financiamento habitacional (Lei Federal n® 9.785/99).

Lei de Parcelamento do Solo

Conforme visto anteriormente, a Lei Federal n® 6.766/79 regula os parcelamentos do
solo urbano e foi alterada, em alguns dispositivos, duas décadas depois, pela Lei Federal n°
9.785/99. Introduz instrumentos de carater de regularizacdo fundidria: como a redugdo das
exigéncias de infra-estrutura em loteamentos de interesse social; a retirada da porcentagem de
35% de area destinada ao uso comum; e outros instrumentos que reconhecem a posse
provisoria da area, como a cessdo de posse e a determinagdo do aceite de agéncias para
financiamento habitacional.

Portanto, cabe melhor aplicagdo direta desse instrumento, os casos de loteamentos

irregulares ou clandestinos, cujas irregularidades se referem as normas de parcelamento
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(configuragdes do loteamento, sistema vidrio ou infra-estrutura, por exemplo) ou ao processo
municipal de aprovacao que pode nao ter sido concluido ou nao iniciado.

O projeto de lei, PL 3.057/2000, que altera o texto das leis federais n° 6.766/79 e n°
9.785/99, esta em tramitacdo e dedica um capitulo a matéria da Regularizagao Fundiaria e das
ocupagdes ¢ usos das areas de interesse ambiental, como as Areas de Preservagio
Permanentes (APP). Esse conteudo ¢ melhor explorado no capitulo seguinte, quando o tema
desta dissertacdo recebe o recorte das ocupagdes irregulares e regularizacdo fundiaria em
APP.

O Quadro 1, a seguir, apresenta um resumo dos principais instrumentos de

regularizag¢ao fundiaria analisados.
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INSTRUMENTO

CONCEITO

DIPLOMA LE-
GAL

APLICACAO A RE-
GULARIZACAO

PRE-REQUISITO

ZEIS - Zonas de
Especial Interesse
Social

Zonas urbanas espe-
ciais que permitem
aplicagdoes de pa-

Estatuto da Cidade
Plano Diretor

Regularizagao urba-
nistica de areas publi-
cas ou particulares

Diagnéstico (analises); plano de urbaniza-
¢do (padrdes basicos para projetos); instru-
mentos juridicos; recursos; apoio socio-

1 droes especificos de ocupadas por baixa econdmico.
uso do solo. renda.
Usucapiao Especial | Forma de aquisicdo | Estatuto da Cidade |Regularizacdo juridi- | Moradia ndo inferior a cinco anos ininter-
de Imével Urbano |do direito de propri- ca de ocupagoes ile- | ruptos sem oposicao.
edade. gais em areas particu-
2 lares. Forma individu-
al ou coletiva.
CDRU - Concessao | Concessao de uso da | Estatuto da Cidade |Regularizagdo juridi- | Contrato estabelecido entre as partes.
de Direito Real de |propriedade, diver- ca que legaliza a per-
Uso sos fins. manéncia da ocupa-
3 ¢do em area publica
ou privada. Coletiva
ou individual.
Concessao de Uso | Concessdo de uso da | Medida Proviséria | Regularizacdo juridi- | Proibi¢do de aplicagdo em ocupagoes de
Especial para Fins |propriedade para fi- |n°2.220 ca de ocupagdes ile- | risco individual. Recomendagado de nao
de Moradia nalidade de moradia. gais em areas publi- |aplicagdo em areas de interesse ambiental.
4 cas, de baixa renda.

Forma individual ou
coletiva.
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Desapropriacao
para fins de refor-
ma urbana

Transferéncia da
propriedade, pelo
processo da desapro-
priagdo, para atender
alguma demanda da
cidade.

Estatuto da Cidade

Disponibiliza area
para ocupacao de in-
teresse social.

E necessario que o proprietario tenha des-
cumprido a funcdo social da propriedade.

Direito de Superfi-
cie

Direito de usar ou
edificar sobre a pro-
priedade de outro.

Estatuto da Cidade

Regularizagdo de ocu-
pacdo em areas publi-
cas ou privadas. Dis-
ponibiliza 4rea para
ocupacao de interesse
social.

Contrato estabelecido entre as partes.

Direito de Preemp-
cao

Preferéncia do Poder
Publico de adquirir
areas para atender
demandas sociais ou
ambientais da cida-
de.

Estatuto da Cidade
Plano Diretor

Disponibiliza area
para ocupacao de in-
teresse social.

Areas de interesse devem ser delimitadas
pelo Plano Diretor.

Transferéncia do
Direito de Cons-
truir

Autoriza o direito de
construir em outra
area, que ndo a de
propriedade original.

Estatuto da Cidade

Regularizagdo de ocu-
pacdo em areas publi-
cas ou privadas. Dis-
ponibiliza area para
ocupagdo de interesse
social.

Regulamentacdo por Lei Municipal.




Operacoes Urbanas
Consorciadas

Conjunto de medidas
e intervengdes que
visam melhorias ur-

Estatuto da Cidade
Plano Diretor

Acdes de regulariza-
¢do urbanistica em
areas determinadas

Areas a receberem as operagdes consorcia-
das devem ser resolvidas por Lei Municipal
com base no Plano Diretor.

9 banisticas, ambien- com a participagao
tais. Poder Publico de outros agentes.
articulado com ou-
tros atores.
Inquérito Civil e Instrumentos do Mi- | Lei Federal n° O Poder Publico (ou |Investigagao do Ministério Publico e poste-
Acao Civil Pablica |nistério Publico vol- |7.347/85 loteador) pode ser rior acdo judicial.
tados para a protegao acionado a promover
10 dos interesses difu- a regularizagao fun-
SOs. diaria e a reversao de
danos aos interesses
comuns.
TAC - Termo de Compromisso trata- |Lei Federal n° O Poder Publico (ou | Aplicavel a casos em que caiba alternativa
Ajustamento de do no ambito do 7.347/85 loteador) deve cum- |técnica, conforme melhor andlise, que viabi-
Conduta Inquérito Civil. prir compromisso de |lize reverter o dano.
11 reverter ou minimi-
zar danos, antes da
acao civil.
Doaciao Transferéncia nao B O proprietario ou Regulamentacao por Lei Municipal.
onerosa da proprie- Poder publico cede a
dade da area. area a ser regulariza-
12 da. Disponibiliza

areas para ocupacao
de interesse social.
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Titulo de Compra e

Transferéncia onero-

Codigo Civil e Le-

O proprietario da

Escritura Publica a ser registrada no Carto-

Venda sa da propriedade da | gislacdo Federal de |area vende a area aos | rio.

area. Licitagdes e Contra- |ocupantes mediante
13 tos pré-determinada
quantia.

Cessao de Posse Permite loteamento | Lei Federal n° O documento pode |Cessdo de Posse deve ser registrada até ser
popular em area que | 6.766/76 e Lei Fede- |ser cedido aos ocu- | convertida em Compromisso de Compra e
esteja em processo |ral n® 9.782/99 pantes enquanto do | Venda.

14 de desapropriagdo. processo e deve ser-
vir como garantia
para financiamento.

Lei de Parcelamen- | Lei Federal que esta- | Lei Federal n° Loteamentos clan- | Aprovagio pelo Orgio Municipal ou as ve-

to do Solo belece normas para | 6.766/76 e Lei Fede- | destinos e Irregula- | zes pelo Orgdo Federal.
loteamentos. ral n°® 9.782/99 res devem adequar-

15 se as normas estabe-

lecidas.
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No Estatuto da Cidade e na Medida Provisoria n° 2.220, estdo os principais
instrumentos de regularizacao fundidria de areas ocupadas informalmente por populagdo de
baixa renda, sendo os quatro primeiros analisados — Zonas de Especial Interesse Social,
Usucapido Especial de Imovel Urbano, Concessdo de Direito Real de Uso e Concessdo de
Uso Especial Para Fins de Moradia — os que atuam diretamente sobre o processo,
desempenhando um papel mais curativo. Sdo, portanto, instrumentos capazes de regularizar.

O instrumento ZEIS, apesar de estar instituido como um instituto politico e juridico (e
assim esta porque ¢ definido no ambito municipal da Lei de Plano Diretor e porque atua sobre
normas) €, comprovadamente, um instrumento da competéncia urbanistica, pela flexibilizagao
necessaria de padroes, taxas e indices urbanos que ¢ capaz de promover.

A Usucapido para imoveis particulares e as Concessdes para os imdveis publicos, que
sdo as possibilidades aumentadas de regularizagdo da posse, reconhecem diferentes formas de
aquisi¢ao de areas como legitimas e colocam em pratica a fungdo social da propriedade.

Ocorre que esses quatro instrumentos nao esgotam as possibilidades da regularizacao
fundiaria. Ainda dentro do Estatuto da Cidade, hé institutos capazes de serem articulados em
processos que, se ndo regularizam propriamente, fazem aumentar as alternativas de
regularizacdo.

As inovagdes trazidas com o Estatuto e seus instrumentos, além de ampliarem as
possibilidades de regularizar posses, induzem novas formas de uso e ocupacdo do solo,
combatem a especulacdo imobilidria e penalizam o ndo cumprimento da fun¢do social da
propriedade. Instrumentos como a Desapropriagdio para Fins de Reforma Urbana,
possibilitado em articulagdo com o IPTU Progressivo, agem de forma preventiva contra os
vazios urbanos além de permitirem uma ocupacdo mais igualitiria da cidade. Na
regularizacdo fundidria de ocupagdes informais atuam permitindo estoques de terras para a
promocao de habitag@o de interesse social.

Uma observacao oportuna, advinda da andlise da aplicabilidade dos instrumentos, ¢
que sdo vdrias as possibilidades de aquisicdo ou de disponibilizagdo de areas urbanas pela
municipalidade. A Desapropriacdo junto do Direito de Superficie, Direito de Preempcao e da
Transferéncia do Direito de Construir sd3o meios que o Poder Publico tem de adquirir e
remanejar terrenos (ao desapropriar imdveis ociosos, ao comprar preferencialmente areas
estratégicas e ao negociar com proprietarios ou distribuir melhor a ocupagdo urbana). O
objetivo ¢ promover loteamentos para populacdes que, por motivos de risco ambiental ou

risco individual, ndo podem permanecer nas ocupagdes origindrias e t€ém de exercer seu
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direito de morar em outra area.

Também fazem parte deste rol de instrumentos que permitem incluir na cidade
regulada os loteamentos para populacdo de baixa renda, a Doagdo e a Cessdo de Posse que
podem tanto servir na regularizagdo, se a ocupacdo ja existe, como em areas aptas a serem
parceladas pelo municipio e destinadas a habitag@o social. Portanto, dos quinze instrumentos
aqui levantados, por sua ligagdo direta ou complementar ao processo de regularizacao,
considera-se que seis instrumentos podem atuar tanto na regularizacdo de areas j4 ocupadas
como também na disponibilizacdo e aquisicdo de terrenos pelo Poder Publico que podem
abrigar reassentamentos ¢ demandas por habitagdes populares.

As Operagdes Urbanas Consorciadas, junto das ZEIS, trabalham pelas melhorias
urbanisticas e merecem destaque pelo carater participativo do instrumento. O envolvimento
da sociedade, dos moradores, do setor imobilidrio e da construgdo civil parece ser vital nos
programas de regularizagdo. A comunidade organizada é a responsavel pelo inicio dos
processos de regularizacao fundiaria, e sua participagdo, junto de outros atores, pode garantir
a continuidade desses processos.

O Termo de Ajustamento de Conduta, ou TAC, tem lugar de relevo para a andlise
proposta por esta dissertacdo. Movido pelos inquéritos civis que cuidam dos direitos difusos,
como o direito ao meio ambiente saudavel, o acordo tem vocacao de intermediar situagdes de
conflito que se colocam no caso das ocupacdes ilegais em areas de sensibilidade ambiental. O
cumprimento do Termo pode evitar os desgastes de uma Acdo Civil, mas sua validade

depende da viabilidade técnica e eficacia das solug¢des apresentadas.

2.4 SOBRE AS NORMAS AMBIENTAIS

2.4.1 Algumas consideracdes sobre aspectos antecedentes dos principais instrumentos

ambientais

A necessidade de protecdo dos recursos naturais por meio de normas ¢ resultada da
percepcdo e constatagdo, desde civilizagdes muito antigas®, dos desgastes gerados no meio

ambiente decorrentes das agdes humanas. Medidas pontuais de preserva¢do dos bens da

#* Os Codigos Mesopotamico (1700 a.C) e Indiano (1300 a.C) restringiam a retirada de arvores e impunham

multas proporcionais ao valor e utilidade da espécie. Na Grécia de Platdo era recomendado reflorestar as colinas
para controle de aguas e para evitar a erosdo, como resgata Dornelles (2002), em dissertagdo de mestrado.
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natureza, como a flora, a dgua ou a estabilidade dos solos, incluindo penalidades contra
infratores, foram adotadas em diferentes contextos, sociedades e épocas.

Portanto, foi o final do século XIX, considerado um divisor de aguas da civiliza¢do
moderna devido as transformagdes nas formas de desenvolvimento, producdo e consumo
trazidos pela Revolucao Industrial, que imprimiram as principais mudangas no tratamento da
questdo ambiental como um todo, as quais foram efetivamente disseminadas apenas no século
XX. O reconhecimento da necessidade de frear a devastagcdo dos recursos naturais, frente aos
problemas que j& comegavam a assumir grandes proporgdes, paulatinamente, foi dando
contornos de prioridade ao tema ambiental. Tema que se consolidou no contexto mundial
através do refinamento das legisla¢des, da evolugdo da institucionalizagdo®, dos movimentos
ambientalistas, das organizagdes ndo governamentais e das agéncias, encontros e agendas
internacionais.

No Brasil, até a institucionalizagdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981,
varias legislagdes ja cuidavam da protecdo ambiental ao longo da historia, considerando os
recursos naturais de forma segmentada, com maior enfoque sobre as restrigdes de uso e
acesso.

No periodo colonial, as leis nacionais eram subordinadas as ordenagdes Afonsinas,
Manuelinas e Filipinas, que apresentavam alguns dispositivos de preservacdo ambiental,
como: proibi¢do de corte de arvores frutiferas; determinagdo de plantagdo de arvores em
terrenos baldios; proibi¢do de lancamento em rios de materiais nocivos aos peixes; proibi¢ao
de pesca em determinados periodos. Portanto, existem indicios de que tais leis ndo eram
colocadas em pratica, muito em virtude da relagcdo exploratéria de recursos naturais que
Portugal mantinha com o Brasil®.

Ainda nessa época, outras leis como o Regimento do Pau-brasil de 1605, que instituiu
a obrigacdo da licenga real para corte da espécie, eram de cunho econdmico e refletiam a
preocupacao do colonizador em manter as fontes de riquezas. Passado o tempo do Brasil
Império, até a proclamagdo da Republica e a promulgacdo da primeira Constitui¢do, nio
houve avangos no ambito da preservacdo ambiental. O Cddigo Civil de 1916, embora tenha
cerceado alguns aspectos do direito de propriedade (uso nocivo, direito de vizinhanga),

conforme anteriormente visto, ndo dispde sobre a protecao aos recursos naturais.

2 Nos anos 1960 nos Estados Unidos, na década de 1970 na Europa, Canada, Japdo e Australia e

posteriormente, nos anos 1980, na América Latina e Asia (disciplina Espago e Meio Ambiente/FAU/UnB,
professora Dr*. Maria do Carmo Bezerra).
*  Dornelles (2002, p.9) cita Wainer (1999).
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2.4.2 Os primeiros instrumentos importantes de proteciao aos recursos naturais

Apenas nos anos 1930, devido a decadéncia do modelo agro-exportador e a ascensao
da industrializa¢do e do mercado interno, aparecem as mudangas de postura do Estado com
relacdo as politicas publicas. Providencia-se, dentro deste contexto, a expansdo do
conhecimento sobre o patrimonio natural e a criagdo de mecanismos institucionais (RIBAS,
2003, p. 119 e 120). Embora a Constitui¢do Federal de 1934*" ndo tenha tratado de forma
expressa sobre questdo ambiental, nesse mesmo ano foram editadas importantes normas: o
Decreto n 23.793, o primeiro Cédigo Florestal; o Decreto n 24.643, Cédigo de Aguas; o
Decreto n 24.645, a Lei de Prote¢do aos Animais; ¢ o Decreto-lei n794, instrumento
disciplinador da atividade pesqueira.

Através desses instrumentos foram instituidas florestas protetoras das margens de
corpos d’agua, as restricdes para atividades de proprietarios e sangdes para o poluidores dos
recursos hidricos. Nessa mesma década sao criados o Parque Nacional de Itatiaia, no Rio de
Janeiro, e o Servigo de Protecio Florestal. E importante ressaltar que para cada lei instituida
era derivado um 6rgdo competente.

Foi no final da década de 1960 que se esbogou o inicio de uma coordenagdo de
politicas ou atividades voltadas ao meio ambiental. Como a Politica Nacional de Saneamento
Bésico (Decreto-lei n248) e a criagdo do Conselho Nacional de Controle da Polui¢do
Ambiental (Decreto-lei n303), instituicdo promotora e coordenadora das atividades de
controle da polui¢ao. Também foram editadas novas leis para a pesca e para a fauna: Decreto-
lei n221/67 e a Lei n5.197/67, que estabeleceu como propriedade do estado as espécies
silvestres e tipificou como crime alguns atos descumpridores da lei.

Dessa época, tem especial importancia para esta dissertacao a Lei Federal n® 4.771, de
1965, o Codigo Florestal ainda vigente. Estabelece em seu artigo 1° que as florestas e as
demais formas de vegetacdo sao bens de interesse comum a todos os habitantes do pais,
apresentando, de forma precursora, a no¢ao de interesse difuso e o meio ambiente como bem
de uso comum do povo (que somente mais tarde integraria o texto constitucional)*®. Como
inovacdo institui as areas de interesse ambiental a serem protegidas como as areas de
preservagao permanente e as reservas legais.

A legislagdo da década de 1970 recebe influéncias da Conferéncia das Nagdes Unidas

* Foi a Constituigdo de 1934 que estendeu para os estados brasileiros a competéncia supletiva nas questdes

relativas aos recursos naturais e as belezas naturais. (DORNELLES, 2002, p.11).
% Dornelles (2002, p.12) cita MACHADO (1999).
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sobre Meio Ambiente (Estocolmo, Suécia, 1972), tanto ao considerar a protecdo do meio
ambiental e seus recursos naturais de forma mais integrada, como também na promocgao de
reportar a questdo ambiental para o meio urbano em expansdo. Em 1973 ¢ divulgado o II
Plano Nacional de Desenvolvimento que traz a prote¢gdo do meio ambiente como diretriz e
enfoca a necessidade de planejamento ambiental.

Conforme analisa Bezerra (1996) o periodo que antecede 1975 ¢ referenciado por
legislacOes para areas setoriais dos recursos naturais e somente apos essa data comega a ser
elaborada uma base legal ambiental mais abrangente. Destacam-se as normas sobre a
responsabilidade civil por danos nucleares (Lei n.° 6.456/1977); sobre o parcelamento do solo
urbano (Lei n.° 6.766/1979), que se interliga a protegao ambiental por suas restrigdes impostas
para loteamentos em determinadas 4reas sensiveis; sobre as diretrizes bdasicas para
zoneamento industrial (Lei n.° 6.803/1980), que traz a primeira referéncia sobre a
obrigatoriedade dos estudos de impacto ambiental e licenciamento; e sobre a criagdo de

estacdes ecologicas e de areas de protegao ambiental (Lei n.° 6.902/1981).

2.4.3 Os instrumentos a partir da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente

No ano de 1981, elaborada conforme as idéias discutidas Conferéncia de Estocolmo
que se refletiram nas proposicdes disseminadas mundialmente durante toda a década anterior,
¢ aprovada a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n° 6.938), marco legal
que passa a considerar o meio ambiente” sob a perspectiva de suas varias dimensdes.
Estabelece os principios, objetivos e diretrizes da politica ambiental. Determina a participagao
da sociedade, a responsabilidade do poluidor e a obrigacdo de recuperar e indenizar os danos
causados. Cria o Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, um conjunto
administrativo de 6rgdos ¢ entidades necessarios para a implementacdo da politica. A
legisla¢do preconiza ainda os instrumentos de planejamento, gestdo e controle® conforme sera
visto adiante.

Segundo observa Ribas (2003), os principios da teoria dos limites do crescimento (em
que cabia ao Estado o impedimento do desenvolvimento econdmico baseado no uso

predatério dos recursos naturais), debatido em Estocolmo (1972), somados as medidas de

»  Conforme a Lei n 6.938/81, Art. 30, meio ambiente é o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes

de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.
% Bezerra (1996) classifica os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.
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comando e controle que embasam a gestdo ambiental e a protecdo do meio ambiente servem,
nesse periodo, para acirrar a contraposi¢do entre meio ambiente e crescimento econdmico.
Fato que, simultaneamente, ndo beneficia a preservacdo ambiental e reforca o carater
excludente do modelo de desenvolvimento. Bezerra (1996) salienta que ja na Lei 6.938, um
dos objetivos dispostos no Art. 4° é a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social
com a preservagao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecologico.

Portanto, vinte anos depois de Estocolmo, na Conferéncia Mundial de 1992 do Rio de
Janeiro, ¢ reafirmada, nos debates, a aproximagdo entre os dois temas: ambiental e do
desenvolvimento, quando tem amplo destaque o termo desenvolvimento sustentavel’'. As
discussoes se dao em torno da constatacdo de que o problema da degradagao do meio natural
¢ decorrente da forma de desenvolvimento calcado sobre as desigualdades (econdmicas,
sociais, culturais), de forma que a protecdo ambiental tem relagdo direta com o combate a
pobreza, fome e com o suprimento das necessidades de saude, habitacdo, educagdo. A
preservacao do meio ambiente passa entdo a ser percebida de forma holistica e abrangente,
atrelada a necessidade de resolver diferentes problemas, principalmente aqueles interligados a
questdo urbana.

Nesse periodo entra em vigor a Constituicdo Federal de 1988, dedicando um capitulo
para o Meio Ambiente. Antecede o texto constitucional, a importante Lei n°® 7.347/1985, dos
Interesses Difusos e Coletivos®. Complementa a Lei 6.938, e institui a agdo civil publica de
responsabilidades por danos ambientais causados (e também ao consumidor, ao patrimonio
artistico, turistico ou paisagistico), que deve ser precedida por um inquérito civil e proposta
pelo Ministério Publico ou associacao civil.

A Constituigdo Federal reflete o periodo que a antecede no que tange a questdo
ambiental, porque reconhece os valores trazidos pela nova legislagdo e pela internalizagao do
tema nas politicas e acdes, elevando-os a categoria dos principios constitucionais. Trata no

artigo 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 ¢ a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as
presentes e futuras geragoes.

31 O termo advém do Relatorio Brundtland, conforme visto anteriomente, dos anos 1980 mas é mais

amplamente difundido na Conferéncia Mundial do Rio de Janeiro, a Eco 92.
Interesses difusos abrangem um numero indeterminado de pessoas, mas unidas pela circunstancia de um fato
e interesses coletivos sdo mais restritos a um grupo de pessoas determinado.

32
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O texto ndo somente estabelece o meio ambiente equilibrado como direito
constitucional, mas contempla instrumentos para a viabilizacdo da prote¢do ambiental, muitos
deles adiantados, principalmente, pela Lei 6.938/81, tais como: a necessidade de avaliagdo
dos impactos ambientais, para fins de licenca, para obra ou atividade potencialmente
causadora de desgaste ambiental; a definicdo dos espagos territoriais serem especialmente
protegidos; a educa¢do ambiental em todos os niveis de ensino e participa¢do da comunidade
na defesa do meio ambiente; as penalidades aos infratores e as praticas lesivas ao meio
natural.

Dornelles (2002) observa que a Constituigdo Federal nao esgota o tema ambiental no
Capitulo VI. Faz referéncias a protecdo do meio em diversos outros dispositivos, quando
garante a qualquer pessoa o meio judicial da a¢do popular para a defesa ambiental (art. 5°);
quando enumera recursos ambientais entre os bens da Unido e Estados (arts. 20 e 26); quando
confere competéncia concorrente a Unido, Estados e Distrito Federal para legislarem sobre os
bens naturais (art. 24); quando reconhece o federalismo cooperativo na prote¢do ambiental
(art. 23).

Os principios e valores adiantados pela legislacdo e adotados pela Constituicao
Federal vém reforgar a questao ambiental no ambito juridico. Mesmo com as inovagdes da Lei
de Politica Ambiental e com a legitimidade adquirida pela sociedade civil para a imposicao de
inquéritos e acdes judiciais através da Lei dos Interesses Difusos e Coletivos, ainda
permanecia a caracteristica de legislacdo infra-constitucional.

No periodo que sucede a promulgagao da Constitui¢ao sao aprovadas diversas normas
ambientais. Em 1989 ¢ criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) através da Lei 7.735, que incorpora a Secretaria Especial do
Meio Ambiente, as agéncias federais de pesca, desenvolvimento florestal e borracha. Os
objetivos do IBAMA passam a ser a execugdo da politica ambiental, fiscaliza¢do, controle e
fomento do uso racional dos recursos naturais. O 6rgdo ¢ atualmente subordinado ao
Ministério do Meio Ambiente.

E importante mencionar ainda as seguintes normas: Lei n.7.661/1988 sobre
Gerenciamento Costeiro; Lei n7.802/1989 sobre agrotoxicos; Lei n7.805/1989 sobre
exploragdo mineral Lei n8.171/1991 sobre a politica agricola; Lei n8.974/1995 sobre técnicas
de engenharia genética e organismos geneticamente modificados.

Tem especial importancia a Lei n 9.433/1997 que institui a Politica Nacional de
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Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de Recursos Hidricos e define a 4gua como recurso
natural limitado e dotado de valor econdmico. A norma permite a descentralizacao da gestao
dos recursos hidricos e institui alguns importantes instrumentos da politica, sendo: os Planos
de Recursos Hidricos que visam gerenciar e compatibilizar os diferentes usos da agua e
promover seu racionamento; a outorga de direito de uso das aguas; a cobranga pelo uso da
agua, em que se valoriza o recurso € nao sO seu tratamento e distribuicdo; e os
enquadramentos dos corpos d’agua. A lei prevé a formagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, através: do Conselho Nacional de Recursos Hidricos;
dos Comités das Bacias Hidrograficas; das Agéncias de Bacia; e do Sistema Nacional de
Informagao sobre Recursos Hidricos.

Destacam-se ainda: a Lei n 9.605/1998 sobre os crimes ambientais; a Lei n 9795/1999
que institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental; a Lei n 9.985 que institui o Sistema
Nacional das Unidades de Conservacao (SNUC); Lei n® 11.105 2005 Biosseguranga.

De 1988 até hoje foram aprovadas algumas dezenas de leis afetas ao tema ambiental,
de forma direta ou indireta, considerando também as regulamentagdes por portarias e
resolugdes. A grande quantidade de instrumentos comprova a crescente internalizacdo da
questdao do meio ambiente, ainda que seja maior no ambito legislativo do que nas praticas ou
nas agoes de gestao. Ao mesmo tempo, ¢ flagrante, no extenso rol de normas, a complexidade
em operar a protecdo ambiental nos meios urbanos em crescimento desordenado.

Verifica-se a necessidade, a partir do resumido levantamento das leis ambientais mais
expressivas, de pingar aquelas normas ou resolugdes que se interligam ao tema da
regularizagao fundiaria por limitarem, de alguma forma, o uso e ocupacao do solo urbano.
Nao ha aqui a pretensdo de esgotar todas as possibilidades, mas de promover um
entendimento de maneira mais clara e sistémica das normas ambientais a serem contempladas

nos processos de regularizacdo fundiaria.

2.4.4 As principais normas ambientais, do nivel federal, a serem consideradas em

processos de regularizacao fundiaria

Estabelecidos pelo artigo 9° da Lei n 6.938, Bezerra (1996) considera o licenciamento
de atividades poluidoras, a avaliacdo dos impactos ambientais, o zoneamento ambiental e o

estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental como os principais instrumentos de

68



carater preventivo, capazes de atender os objetivos da politica nacional do meio ambiente, em
especial o de compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da
qualidade do meio ambiente e o da promoc¢ao do uso racional dos recursos ambientais. Ribas
(2003) complementa que sdo esses mesmos instrumentos, uma vez que possibilitam o dialogo
entre protecdo ambiental e uso sustentavel dos recursos ambientais de forma a atender as
demandas socioecondmicas da populacao, os que possuem maior aplicabilidade para a gestao
das areas urbanas.

Os demais instrumentos, ou dizem respeito a areas setoriais da gestdo da cidade, como
infra-estrutura urbana (inciso V- criagdo ou absor¢do de tecnologias voltadas a melhoria da
qualidade ambiental), qualidade do ar ou da dgua (inciso X — a instituicdo do Relatorio de
Qualidade do Meio Ambiente). Ou ndo estdo ainda, por completo, na esfera de competéncia
municipal (inciso VI — criagdo dos espagos territoriais a serem protegidos; inciso VII —
sistema nacional de informag¢des do meio ambiente; inciso VIII — cadastro técnico federal de
atividades de defesa ambiental). Ou a propria legislagao urbanistica ja os prevé (novamente o
inciso VI- e os espacos a serem protegidos, criados pelo Poder Publico Municipal; e o inciso
IX — as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservagao ambiental).

Bezerra (1996) propde uma classificacao daqueles instrumentos de carater preventivo
entre instrumentos de planejamento (defini¢do de padrdes e zoneamento) e de gestdo
(licenciamento e avaliacdo de impactos ambientais).

A seguir, serdo verificados os aspectos conceituais mais importantes, com o objetivo
de avaliar a interligagdo do instrumento com o processo da regularizacdo fundidria em areas
de sensibilidade ambiental.

O zoneamento ecologico-econdmico’, mais apto e melhor recomendado para as
questdes urbanas que o zoneamento ambiental, tem como principal objetivo fornecer
subsidios técnicos e cientificos para planos de ordenamento do territoério. O instrumento €
capaz de identificar diferentes areas conforme suas potencialidades, restricdes ¢ demandas
socioeconomicas, de indicar medidas e agdes para compatibilizar as demandas

socioecondomicas com a sustentabilidade ambiental, dentre outros resultados que podem

33 Ribas (2003) esclarece a diferenga entra zoneamento ambiental e zoneamento ecoldgico-econdmico. O
primeiro trata de espacializar a permissdo ou restricdo de atividades e uso do solo baseadas nas condi¢des do
meio ambiente natural. Dele derivam conceitos como aptidao do solo, capacidade de suporte do meio fisico, etc.
O zoneamento ambiental é tradicionalmente aplicavel a elaboragdo de Planos de Manejo de Unidades de
Conservagdo de Prote¢do Integral. O zoneamento ecoldgico-econdmico aplica-se a identificagdo de areas
potenciais de desenvolvimento das atividades econdmicas e de prote¢do ambiental. Apresenta os termos vocagao
urbana, area de dinamizagdo agricola, zona especial de protecao, etc.
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distinguir as zonas de planejamento e as categorias de intervencdo (Bezerra, 1996, p.41).
Desta forma tem a vocagdo de auxiliar as tomadas de decisdo, apoiando a gestdo urbana,
constatagdo que confirma seu carater de instrumento de planejamento.

Ainda sub-utilizado, e até ndo utilizado, o zoneamento econdmico-ecolégico tem
potencialidades que podem representar significativas contribui¢des a gestdo ambiental urbana,
principalmente se for comparado ao zoneamento tradicional urbano, conforme visto
anteriormente, que reproduz muito mais as preocupagdes com a morfologia da cidade do que
com os condicionantes ambientais.

Sendo um instrumento de planejamento e de ordenamento do territério pode
estabelecer areas ou zonas com limitagdes de uso ou até mesmo improprias para ocupagao no
intuito de protecdo dos atributos naturais. Nesse caso, como no zoneamento urbano
tradicional, estabelece uma ligagcdo com as ocupagdes ilegais em areas sensiveis, uma vez que
também restringe a ocupacao em determinados espagos urbanos.

O diferencial deste zoneamento, como pode ser apreendido em Bezerra (1996) e Ribas
(2003) ¢ que o diagnostico e o prognoéstico para suas definigdes sdo, ou devem ser, resultantes
de estudos aprofundados da estrutura dos ecossistemas e devem também definir os objetivos,
critérios e normas para as intervengoes.

Salvo melhor analise, considerando o zoneamento econdmico-ecologico ainda pouco
explorado, sua relacdo com o processo de regularizacdo em areas de sensibilidade ambiental
pode ser apreendida em um de seus resultados propostos: “avaliagdo e discussdo de projetos
implantados e previstos para avaliar a capacidade de suporte das areas destinadas aos fins que
se propdem” como enumera Bezerra, retirado do relatério da UNCED (1991) — United
Nations Conference on Environment and Development.

Desta forma, os projetos de intervencdo que devem preceder os processos de
regularizacdo podem encontrar no instrumento um meio de avaliagdo aprofundada e
especifica da ocupagao e da area em questdo, sua capacidade de suporte, as agdes necessarias
e padrdes a serem alcangados.

O licenciamento ambiental, conforme a Resolucao 237 de 1997 do CONAMA, ¢
atribuicdo do Poder Publico, através do oOrgdo ambiental competente, de autorizar a
localizagdo, instalagdo e a operagdo de empreendimentos capazes de alterar as condigdes do
meio ambiente, mediante a avaliagdo de estudos de impactos ambientais. Inicialmente
aplicado as industrias, o sistema de licenciamento foi estendido aos projetos de urbanizagao

no inicio dos anos 1980, a partir da consolidagdo do entendimento de que muito do desgaste
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ambiental era resultante dos impactos da ocupacao urbana.

Ja em 1979, a lei n° 6.766 (Parcelamento Urbano), em seu Artigo 13, inciso III,
adiantou que caberia aos Estados™ a anuéncia prévia a aprovagdo pelos municipios de
loteamentos em areas superiores a 1.000.000 m? ou em areas de interesse especial (prote¢ao
de mananciais, do patrimdnio paisagistico).

A Resolugao 001 de 1986 do CONAMA (que regulamenta um instrumento da Lei
6938/81, instituindo diretrizes norteadoras para a Avaliagdo de Impactos Ambientais)
apresenta o conceito de impacto ambiental e estabelece, em seu Artigo 2°, a necessidade da
elaboracdo do EIA-RIMA (estudo de impactos ambientais e relatorio de impactos ambientais)
para o processo de Licenciamento. A Resolucdo classifica o parcelamento urbano dentre as

atividades a serem submetidas ao processo:

Dependera de elaboragdo de estudo de impacto ambiental e respectivo
relatorio de impacto ambiental — RIMA, a serem submetidos a aprovagao do
orgdo estadual competente, e do IBAMA em caréater supletivo, o
licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, tais como]...]
XV — Projetos urbanisticos, acima de 100ha** ou em éareas consideradas de
relevante interesse ambiental a critério da SEMA e dos 6rgdos municipais e
estaduais competentes; [...]

A avaliacao de impactos ambientais ¢, sob o entendimento do artigo supracitado, o
apoio ao processo de licenciamento através dos EIA-RIMA (um dos varios tipos de estudos
ambientais). A mesma Resolu¢cdo 001/86 do CONAMA estabelece o conteudo minimo para
os EIA, como: o diagnoéstico ambiental da area de influéncia do projeto considerando os
meios fisico, bioldgico e socioecondmico; a analise dos impactos ambientais do projeto e suas
alternativas; a definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos; elaboracdo do
programa de acompanhamento € monitoramento dos impactos.

A resolugdo determina, ainda, que o RIMA contenha as conclusdes do EIA através: da
sintese do diagnostico ambiental; da caracterizacdo da qualidade futura da area de influéncia ,
as alternativas do projeto, inclusive considerando a hipdtese da sua ndo realizagdo; do
apontamento das alternativas mais favoraveis de mitigacao de impactos, dentre outros.

A Resolugao 237/97 do CONAMA revisa os procedimentos e critérios utilizados no

licenciamento ambiental, considerando a necessidade de incorporar os instrumentos da gestao

3 Cabe considerar que a citada lei também atribui aos Estados a incumbéncia de estabelecer, por decreto, as
areas de protecdo especial, que também deverdo ser submetidas a anuéncia prévia, caso situem algum
loteamento.

% 1ha (hectare) € igual a 10.000 m2. 100ha sdo 1.000.000 m?, como previsto pela Lei Federal de Parcelamento
Urbano n° 6.766, acima citada.
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ambiental € o desenvolvimento sustentavel. Além de trazer os conceitos de licenciamento e

licenga ambiental, adota a definicao mais abrangente de estudos ambientais como sendo:

[...]todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos ambientais
relacionados a localizagdo, instalacdo, operacao e ampliacdo de uma
atividade ou empreendimento, apresentado como subsidio para a
analise da licencga requerida, tais como: relatorio ambiental, plano e
projeto de controle ambiental, relatorio preliminar, diagnostico
ambiental, plano de manejo, plano de recuperacao de area degradada e
analise preliminar de risco.

Desta forma, essa Resolugdo abre a possibilidade, perante andlise do 6érgdo ambiental
competente, de serem solicitados outros estudos ambientais no processo, nao exclusivamente
os EIA-RIMA, que podem ser melhor aplicaveis aos diversos tipos de atividades ou
empreendimentos a serem licenciados, as suas particularidades, como o caso das areas
urbanas (ou a regularizag@o urbanistica), por exemplo. Os estudos ambientais devem subsidiar
o processo do licenciamento ambiental e propiciar a andlise sistematica das atividades (ou
projetos) modificadoras ou transformadoras do meio.

A resolugdo mantém o parcelamento urbano como atividade sujeita ao Licenciamento
Ambiental. Estabelece ainda, em seu artigo 50, a necessidade da licenca estadual para
empreendimentos e atividades em florestas de preservacdo permanente, conforme o Codigo

Florestal.

Embora aplique-se melhor aos novos empreendimentos, o licenciamento ambiental
também pode servir para o controle e correcdo dos danos originados em atividades
modificadoras do meio ambiente, como nos casos de obras anteriores ao instrumento e que
podem receber licengas de operacdao (BEZERRA, 1996, p.39).

Aplicados ao problema da irregularidade das ocupacdes em areas de sensibilidade
ambiental, ¢ pertinente observar que o licenciamento de atividades transformadoras do meio e
a avaliagdo ambiental se interligam a questdo de duas formas complementares. A primeira ¢
que, no caso da regularizagdo fundiaria, o projeto de urbanizagdo da ocupacdo (que deve
preceder o processo e que ¢ um projeto de loteamento) deve passar pela avaliacdo ambiental e
pelo licenciamento, obedecendo as resolugdes acima citadas. A segunda forma ¢é que, através
desses instrumentos, torna-se possivel avaliar o caso especifico de cada assentamento em area

de interesse ambiental, mensurar os impactos negativos e apontar as alternativas que
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possibilitem a sua permanéncia parcial ou integral ou ainda, apontar mediante justificativas
técnico-cientificas a necessidade de sua remocgao.

A diferenga principal da relacdo estabelecida entre a ocupacdo ilegal em 4reas
sensiveis e os instrumentos da politica ambiental é que esses sdo capazes de lidar com a
questdo da ocupacdo enquanto fato real e consumado. Particularmente, a avaliagdo e o
licenciamento ambiental podem atuar na ocupagao especifica considerando os condicionantes
de cada situacgao.

Os demais instrumentos ambientais, ou as demais normas, que protegem o territdrio
(no caso desse estudo, o territorio urbano), ao restringirem ou impedirem o uso € a ocupacao
possuem relacdo com as ocupagdes informais em areas sensiveis ao estabelecerem a
irregularidade em si. Muitas dessas normas, como serd visto adiante no caso especifico das
Areas de Preservagdo Permanentes, sdo anteriores ao expressivo crescimento das cidades e
nao acompanharam as dinamicas urbanas. Antes, portanto, sera feito um breve panorama das
principais normas federais limitadoras da ocupacao do territério e seus aspectos relacionados
as areas urbanas que estdo em vigéncia. Normas que estabelecem 4reas a serem protegidas,

mas que com grande incidéncia abrigam ocupagdes informais. Sao elas:

A Lei Federal 9985 / 2000 institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacio estabelece critérios e normas para a criagdo, implantagdo e gestdo das unidades
de conservagdo. Os dois grupos de unidades com caracteristicas especificas sao as Unidades
de Protecdo Integral e as Unidades de Uso Sustentavel.

Com o objetivo basico de prote¢ao da natureza, as Unidades de Protecdo Integral sdao
areas publicas ou desapropriadas, impossibilitam a permanéncia da populagdo, sendo
permitida apenas a pesquisa cientifica. O grupo é composto por estagdes ecologicas, reservas
bioldgicas, parques nacionais, monumentos naturais e refugios de vida silvestre.

O grupo das Unidades de Uso Sustentavel abrange as areas de protecdo ambiental
(APA), areas de relevante interesse ecologico; florestas nacionais, reservas extrativistas,
reservas de fauna, reservas de desenvolvimento sustentavel e reserva particular do patriménio
natural. Sob concessdo especial é permitido o uso por populagdo tradicional (em areas
publicas) ou uso para exploracao de recursos, para tal exige Plano de Manejo e lei especifica.

A mesma lei estabelece as zonas de amortecimento, que sdo o entorno das unidades de
conservagdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e restricdes com proposito

de minimizar os impactos das atividades limitrofes; e os corredores ecologicos, que sdo
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por¢des de ecossistemas naturais ligando as unidades de conservagdo e que possibilitam o
fluxo de genes e o movimento da biota, mantendo as espécies que demandam areas maiores

que a unidade para sua sobrevivéncia.

Sobre as normas de protecdo especifica das aguas, como os mananciais, destaca-se a
Lei Federal 9.433 de 1997 sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos, que tem como
fundamentos a adog¢do da bacia hidrografica como unidade de planejamento, o
reconhecimento do valor econdmico da 4gua enquanto recurso natural e a promogao da gestao
descentralizada e participativa. A Lei Federal 9.984/2000 cria a Agéncia Nacional das
Aguas (ANA) com competéncia para supervisionar, controlar e avaliar as a¢des e atividades
decorrentes do cumprimento da legislagdo federal pertinente aos recursos hidricos. Ambas sdo
leis que complementam as demais normas existentes de protecdo ambiental, como as
Unidades de Conservagio ou as Areas de Preservagdo Permanentes que também visam

proteger os corpos d’agua.

A Lei Federal 4.771/1965 que cria o Cédigo Florestal estd em vigéncia, mas
recebeu, ao longo do tempo, modificacdes e regulamentagdes por outras normas. Desde sua
institui¢do considera como areas de preservagdo permanentes (APP) as florestas e demais
formas de vegetacdo natural situadas nas margens de cursos d'dgua; lagos, lagoas,
reservatorios de dgua naturais ou artificiais; nascentes e olhos d’4gua; topos de morros,
montes, montanhas e serras; restingas de dunas e mangues; bordas de chapadas; e altitudes
superiores a 1.800 metros.

Somente em 1978 a Lei Federal 6.535 estendeu as exigéncias das APP para as areas
metropolitanas definidas em lei. A Lei Federal 7.803 de 1989 complementa que todo o
territorio urbano deve observar o disposto nos planos diretores ¢ leis de uso do solo, sobre os
limites das APP. Dentre outras modificacdes, a mesma lei redefine as larguras das faixas de
preservacdo nas margens de cursos d’agua (alteragdo pela Lei 7.511 de 1986 ja aumentava a
largura das faixas de preservagao).

A Medida Proviséria 2.166-67 de 2001 altera alguns artigos do Coddigo Florestal,
dentre os quais, o Artigo 4° que permite, mediante alguns pré-requisitos, a supressao de
vegetacdo em dareas de preservacdo permanente em casos de utilidade publica ou interesse
social.

A Resolugao 303/2002 do CONAMA dispde sobre parametros, defini¢des e limites de
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Areas de Preservagio Permanente, como regulamentagdo do Artigo 2° do Codigo Florestal.
Considerada como o grande avango atual da questdo ambiental no processo de
regularizacdo fundiaria, a Resolucio n° 369 de 28 de marco de 2006 do CONAMA, dispde
sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental,
que possibilitam a intervencdo ou supressio de vegetagio em Area de Preservagdo

Permanente — APP.

Da Regularizagao Fundiaria Sustentavel de Area Urbana

Art. 9 o A intervencao ou supressdo de vegetacdo em APP para a
regularizagdo fundiaria sustentavel de area urbana podera ser autorizada pelo
orgdo ambiental competente, observado o disposto na Secdo I desta
Resolucao, além dos seguintes requisitos e condi¢des:

I - ocupagdes de baixa renda predominantemente residenciais;

I - ocupagdes localizadas em area urbana declarada como Zona Especial de
Interesse Social-ZEIS no Plano Diretor ou outra legislagdo municipal;

III - ocupagao inserida em area urbana que atenda aos seguintes critérios:|...]

Esta dissertacdo propde como recorte do tema, a analise das ocupagdes ilegais em
Areas de Preservagio Permanente, mais especificamente, nas margens de cursos d’agua e as
possibilidades de aplicagdo de instrumentos de regularizagdo fundiaria e sua interacdo com a
questdo da protecao ambiental.

No proximo capitulo sera aprofundada a avaliagdo dos instrumentos da APP, do
significado das novas concepgdes de prote¢do contidas nos novos instrumentos e dos
conceitos de risco individual e risco ambiental advindos das ocupag¢des informais nos espagos

de margens de cursos d’agua.
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CAPITULO 3
A REGULARIZACAO FUNDIARIA E OS INSTRUMENTOS DAS
POLITICAS AMBIENTAL E URBANA QUE REGULAM AS APP

Os trabalhos de regularizag¢ao fundidria encontram, com muita freqiiéncia, situacdes de
conflito com a legislacdo urbana e com a legislacio ambiental. Regularizar impde a
necessidade de flexibilizagdo dos parametros urbanisticos e ambientais para viabilizar a
permanéncia do assentamento, o que pode expor a qualidade do meio natural a impactos
irreversiveis. A questdo inspira, no minimo, planos de controle rigorosos, medidas
mitigadoras, medidas compensatorias e implica, quase sempre, em maiores investimentos de
infra-estrutura.

Os espagos protegidos, ou de fragilidades ambientais, estdo contidos nas cidades na
forma dos vazios urbanos, improprios para as atividades de loteamento ou como as parcelas
doadas ao poder publico em obediéncia a legislacdo do parcelamento. Sdo comuns as
apropriagdes dessas areas por populagdo ndo atendida pelo mercado imobiliario formal, que
passam a ser ocupadas informalmente, sem infra-estrutura e em condigdes precarias, gerando
processos graves de deterioracdo ambiental. Na cidade de Sao Paulo, por exemplo, estima-se
que mais de um milhdo de pessoas vivem em areas protegidas pela legislacdo ambiental,
especialmente em areas de prote¢io de mananciais (ARAUJO, 2002, p.8).

As causas envolvidas nos processos de ocupagdo dessas areas foram bastante
discutidas ao longo desta dissertacdo, entretanto, ¢ importante acrescentar que a estrutura de
fiscalizacdo dos 6rgaos do SISNAMA (Sistema Nacional do Meio Ambiente) ¢ deficiente e
ndo consegue evitar as ocupacdes em seus estagios iniciais.

As areas protegidas e de interesse ambiental, sobre as quais € comum a ocupagio
informal, sdo: as Unidades de Conservagao (lei federal); as areas de protecdo de mananciais
(leis estaduais e municipais); e as Areas de Preservacdo Permanentes, previstas pela Lei
Federal n° 4.771 de 1965 (Cddigo Florestal) e disciplinadas pelas Resolucdes n° 302 e n°® 303
e mais recentemente pela Resolugdo n°® 369 de 2006, essa, dedicada ao tema da supressao de
vegetacao e intervengao em APP. Portanto, dentre todas as formas de ocupagdo indevida em

areas de sensibilidade ambiental, as APP ocupam lugar de destaque.
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3.1 AS OCUPACOES ILEGAIS EM AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988, em seu Artigo 225, referente ao Meio
Ambiente prevé:

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 geragdes.

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

[...]

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

Algumas categorias desses espagos sao regidas pelo Codigo Florestal brasileiro,
instituido em 1965. Essa lei define que as florestas existentes no territdrio nacional e as
demais formas de vegetagdo sdo bens de interesse comum a todos. O entendimento de seu
texto permite observar que o intuito da preservagdo, impressa em seus incisos, estende-se nao
s0, as espécies vegetais, mas aos recursos hidricos, aos solos, a fauna, ou seja, aos
ecossistemas proprios desses espacos.

Uma dessas categorias sio as Areas de Preservacio Permanente constituidas por
florestas e demais formas de vegetacdo natural existentes em: faixas ao longo de cursos
d’agua, topos de morros, montes, montanhas e serras, encostas com declividade superior a 45
graus, ou 100%, restingas fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues, bordas de
tabuleiros ou chapadas, campos ¢ florestas em altitudes superiores a 1800 metros.

As faixas de protecao ao longo dos cursos d’agua sao um tipo de APP que recebem o
enfoque deste trabalho. As cidades que, de forma geral e por diversos motivos, desenvolvem-
se a partir da presenca de cursos d'agua, tém, em grande escala, as margens de sua rede
hidrica ocupadas ilegalmente, como uma das maneiras mais comuns de apropriagdo irregular
das areas ambientalmente frageis.

O regime de prote¢ao das APP pode ser considerado bastante rigido e ¢ calcado sobre
a regra da intocabilidade (ARAUJO, 2002, p.3). Isso quer dizer que as faixas de preservagio
devem ser mantidas intactas. Nao hé previsdo de nenhum tipo de uso e ocupacdo do solo em
tais areas a nao ser, excepcionalmente, em casos de utilidade publica ou interesse social,
conforme inser¢oes legais mais atuais.

O crescimento da cidade irregular ignora a previsdo legal. As conseqiiéncias sdo: o
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desmatamento; impermeabilizagdo e empobrecimento dos solos, erosdes; poluicdo dos corpos
hidricos; assoreamentos; dentre outras. Essas conseqiiéncias traduzem os desgastes ambientais
- alguns de dificil mitigacdo, outros até irreversiveis - que também sdo sofridos na propria
ocupagdo, através das corridas de lama, enchentes, demoronamentos, deslizamentos ou
inundagoes.

O descumprimento da preservagdo desses espacos, as graves conseqiiéncias
ambientais e sociais interligadas ao processo, juntamente das normas que regulam as Areas de
Preservacdo Permanentes colocam uma das interfaces mais conflituosas entre a legislacao
ambiental federal e a gestdo urbana (ARAUJO, 2002, p.3). Realidade que pode ser melhorada
no momento atual com o surgimento de novos instrumentos € com os esfor¢os para a
construcdo da gestdo ambiental urbana. Dentre as andlises criticas do problema, pode-se
destacar as possiveis imprecisdes dos instrumentos que, até muito recentemente, geraram
possibilidades de interpretagdes diversas dos textos e, ainda, a lacuna existente no
entendimento do conceito de protecdao, sobre o qual ¢ trabalhado o regime das areas de

preservagao permanentes.

3.2 MARCO LEGAL DAS APP

3.2.1 O Cadigo Florestal

A lei principal que rege as APP ¢ o Codigo Florestal de 1965, ou Lei Federal n°4.771.
A redagdo da lei sofreu alteracdes pela Lei n® 7.511 de 1986, pela Lei n° 7.803 de 1989 e pela
Medida Provisoria n® 2.166-67 de 2001.

Essa tltima define como Area de Preservagdo Permanente: “area protegida nos termos
dos arts. 2° e 3° desta Lei, coberta ou ndo por vegetagao nativa, com a funcao ambiental de
preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo
génico de fauna, flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas”.

A alteracdo pela Lei n® 7.511 de 1986, apresenta dois tipos de APP, aquelas previstas e
criadas pela lei (artigo 2°) e aquelas que demandam ato declaratorio especifico pelo Poder

Publico (artigo 3°).
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Art. 2° Consideram-se de preservacdao permanente, pelo s6 efeito desta Lei,
as florestas e demais formas de vegetacao natural situadas:

a) ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua desde o seu nivel
mais alto em faixa marginal cuja largura minima sera:

1 - de 30 (trinta) metros para os cursos d’agua de menos de 10 (dez)
metros de largura;

2 - de 50 (cingiienta) metros para os cursos d’agua que tenham de 10
(dez) a 50 (cinqiienta) metros de largura;

3 - de 100 (cem) metros para os cursos d’agua que tenham de 50
(cingiienta) a 200 (duzentos) metros de largura;

4 - de 200 (duzentos) metros para os cursos d’agua que tenham de
200 (duzentos) a 600 (seiscentos) metros de largura;

5 - de 500 (quinhentos) metros para os cursos d’dgua que tenham
largura superior a 600 (seiscentos) metros;

b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatorios d’agua naturais ou
artificiais;

¢) nas nascentes, ainda que intermitentes € nos chamados “olhos
d’agua”, qualquer que seja a sua situacdo topografica, num raio minimo de
50 (cinqiienta) metros de largura;

d) no topo de morros, montes, montanhas e serras;

e) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°,
equivalente a 100% na linha de maior declive;

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de
mangues;

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura
do relevo, em faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em projegoes
horizontais;

h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer

que seja a vegetacao.
Pardgrafo unico. No caso de dareas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territorio
abrangido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores e leis de
uso do solo, respeitados os principios e limites a que se refere este artigo.

Esse paragrafo unico, acrescido pela Lei n° 7.803 de 1989, gera as principais

controvérsias devido a diferentes interpretagdes do termo “limites”. Como enumera Araujo

(2002), ha posi¢cdes defensoras de que as delimitacdes devem ficar a cargo do ente federativo

municipal, sob pena de ser a lei local uma mera repeticdo da federal. Destacam, inclusive, que

os limites federais ndo podem ser minimos, porque a limitagdo municipal seria mais restritiva,

fato que remeteria ao paradoxo de serem as exigéncias urbanas maiores que as exigéncias

rurais. H4 ainda quem sustente que os limites a que se refere a lei federal sejam os maximos e

que os limites instituidos pelo poder local s6 podem ser menores.

As discussdes a cerca das larguras das faixas que definem as areas de preservagao nos

meios urbanos ilustram a dificuldade de se transpor para as cidades o entendimento do

conceito de protecdo. Essa transposi¢cdo da exigéncia do Cédigo Florestal para o meio urbano
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somente ocorreu em 1989 e ndo foi suficiente para extinguir as duvidas sobre a sua
aplicabilidade. A inser¢ao de um unico paragrafo na lei, advinda do tempo em que o pais era
em sua maioria rural, e que estende para as cidades as mesmas exigéncias da area rural,
obviamente deixa em aberto toda a discussdo a respeito da delicada interface entre o meio
construido e o natural a ser protegido.

Também o artigo 3° recebeu diferentes interpretagdes, muitas vezes conflituosas entre
si, que interferiram em sua aplicagdo sobre o meio urbano. Antes da medida provisoria de
2001, em seu artigo 4°, que prevé a possibilidade de supressao de vegetacdo das faixas para
acdes de interesse publico ou social, através de prévia autoriza¢do e, também, antes da
Resolugdo n° 369 do CONAMA que dispde sobre tais casos, o paragrafo primeiro deste artigo
fazia referéncia a casos especificos de retirada de vegetagdo em APP. As principais discussoes
circundavam a real aplicagdo da supressdo da vegetacdo, levantando se a possibilidade

abrangeria todos os tipos de APP ou somente aqueles contemplados pelo artigo 3°.

Art. 3° Consideram-se, ainda, de preservagdo permanente, quando assim
declaradas por ato do Poder Publico, as florestas e demais formas de
vegetagdo natural destinadas:

a) a atenuar a erosao das terras;

b) a fixar as dunas;

c) a formar faixas de protecdo ao longo de rodovias e ferrovias;

d) a auxiliar a defesa do territorio nacional a critério das autoridades
militares;

e) a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou historico;
f) a asilar exemplares da fauna ou flora ameagados de extingao;

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

h) a assegurar condi¢des de bem-estar publico.

§ 1° A supressdo total ou parcial de florestas de preservagdo permanente s6
serd admitida com prévia autorizacdo do Poder Executivo Federal, quando
for necessdria a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de
utilidade publica ou interesse social.

§ 2° As florestas que integram o Patrimonio Indigena ficam sujeitas ao
regime de preservacdo permanente (letra g) pelo sé efeito desta Lei.

A partir de 2001, a medida provisoria n° 2.166-67 passa a dispor sobre o assunto atra-
vés do artigo 4°, elimina as davidas com relagdo aos tipos de APP sujeitos a possibilidade de
supressao de vegetagdo e, inclusive, cita os casos de APP tratados pelo artigo 2° do Codigo
Florestal. Delega ao 6rgao ambiental competente a autorizagdo da retirada de vegetacdo em
areas urbanas, desde que fique comprovada a inexisténcia de alternativa técnica ou locacional
para o determinado empreendimento, bem como a utilidade publica ou interesse social, con-

forme as defini¢des contidas na propria medida provisoria. Conforme o artigo 4°:
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Art. 4° A supressdo de vegetagdo em area de preservacdo permanente somen-
te podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse social,
devidamente caracterizados e motivados em procedimento administrativo
proprio, quando inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento
proposto.

§ 1° A supressdo de que trata o caput deste artigo dependera de autorizagdo
do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia prévia, quando cou-
ber, do 6rgdo federal ou municipal de meio ambiente,ressalvado o disposto
no § 2° deste artigo.

§ 2° A supressdo de vegetagdo em area de preservacdo permanente situada
em area urbana, dependera de autorizagdo do 6rgdo ambiental competente,
desde que o municipio possua conselho de meio ambiente com carater deli-
berativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia do 6rgdo ambiental esta-
dual competente fundamentada em parecer técnico.

§ 3° O orgdo ambiental competente podera autorizar a supressdo eventual e
de baixo impacto ambiental, assim definido em regulamento, da vegetacao
em area de preservacdo permanente.

§ 4° O 6rgdo ambiental competente indicard, previamente a emissdo da auto-
rizacdo para a supressdo de vegetacdo em area de preservagdo permanente,
as medidas mitigadoras e compensatorias que -deverdo ser adotadas pelo
empreendedor.

§ 5° A supressdo de vegetagcdo nativa protetora de nascentes, ou de dunas e
mangues, de que tratam, respectivamente, as alineas “c” e “f” do art. 2° deste
Codigo, somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica.

§ 6° Na implantagdo de reservatdrio artificial é obrigatoria a desapropriagdo
ou aquisi¢do, pelo empreendedor, das areas de preservacdo permanente cria-
das no seu entorno, cujos parametros e regime de uso serdo definidos por re-
solucdo do CONAMA.

§ 7° E permitido o acesso de pessoas e animais as areas de preservagio per-
manente, para obtencao de agua, desde que ndo exija a supressdo e ndo com-
prometa a regeneracdo e a manutencao a longo prazo da vegetacdo nativa.”

3.2.2 A Resoluciao do CONAMA n° 303 de 2002

Esta Resolucdo regulamenta o Artigo 2° da Lei n® 4.771 de 1965 no que concerne as

areas de preservagdo permanentes. Dispde sobre parametros, definigdes e limites das APP.

Quanto aos limites das faixas marginais, estabelece: 30 metros para curso d’agua com menos

de dez metros de largura; 50 metros para curso d’agua com dez a cinqiienta metros de largura;

100 metros para curso d’agua com cinqiienta a duzentos metros de largura; 200 metros para

curso d’agua com duzentos a seiscentos metros de largura; e 500 metros para curso d’agua

com mais de seiscentos metros de largura.
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3.2.3 A Resolucao do CONAMA n° 369 de 2006

A medida provisoria precede a Resolugdo do CONAMA, n° 369 de 2006, que pode ser
considerada como um avango na tentativa de constru¢ao de uma visdo urbana da aplicacdo de
APP. Seu teor trata da problematica da ocupagdo ilegal, com parte do conteudo dedicado
especificamente a regularizacdo fundiaria. A Resolugdo dispde sobre os casos excepcionais,
de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a

intervengdo ou supressdo de vegetacdo, mediante autorizacdo do 6rgdo ambiental competente.

Art. 9° A intervencdo ou supressdo de vegetagdio em APP para a
regularizagdo fundiaria sustentavel de area urbana podera ser autorizada pelo
orgdo ambiental competente, observado o disposto na Secdo I desta
Resolucao, além dos seguintes requisitos e condigdes:|...]

Antes de adentrar nos requisitos especificos para a regularizacao fundiaria, que sdo
relevantes para o entendimento da Resolucdo, ¢ interessante chamar ateng¢ao sobre o conceito
de preservacdo mantido em seu conteudo. Em suas primeiras consideragdes, o texto
caracteriza as APP, como regra geral, pela intocabilidade e vedacao de uso econdmico direto.

A intervengdo em APP na forma de regularizagdo fundiaria estd prevista no texto da
Resolucdo como um dos casos de interesse social. Os casos de interesse social ja haviam sido
distinguidos pela MP n° 2.166-67, mas a regularizacdo fundiaria ndo estava arrolada dentre
eles.

Para atender aos requisitos da resolugdo, a ocupacdo precisa ser residencial e
promovida por populagdo de baixa renda. O poder municipal deve declarar a area como ZEIS
- Zona Especial de Interesse Social - através do Plano Diretor ou de lei complementar. O
assentamento deve possuir pelo menos trés itens de infra-estrutura e densidade demografica
de, no minimo, cinqlienta habitantes por hectare. Outra condi¢do ¢ a sua aplicacdo apenas
sobre ocupacdes consolidadas até 10 de julho de 2001, em consonancia com os instrumentos
de regularizacdo instituidos pelo Estatuto da Cidade.

Algumas categorias ficaram imunes a qualquer tipo de intervengdo ou supressao. Mas,
nos casos de margens de cursos d'agua, a regularizagdo fundiaria ficou permitida desde que
sejam mantidas faixas de 15 metros de afastamento minimo para cursos d'dgua de até 50

metros de largura e faixas de 50 metros para os demais cursos d'agua.
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A principal contribui¢do da Resolucdo, no sentido de possibilitar o entendimento mais

amplo do conceito de protegdo, ¢ a introdu¢do do Plano de Regularizagdo Fundiaria

Sustentavel.

Do conteudo necessario para o Plano de Regularizagao estabelecido pelo texto da lei,

de forma sintética, pode-se depreender que:

1) Algumas exigéncias induzem ao conhecimento e ao estudo da area especifica e

permitem tragar um perfil da ocupaga@o sob diversos aspectos:

levantamento da sub-bacia em que estiver inserida a APP;
caracterizacgao fisico-ambiental, social, cultural e economica e a avaliacao dos recursos
e riscos ambientais e da ocupag@o consolidada;

identificacao dos riscos de deslizamentos, inundagdes ¢ outros;

2) Outros requisitos requerem proposi¢des conforme as particularidades do local:
especificagdo da infra-estrutura, além da previsao do sistema de recarga dos aquiferos;
indicagdo das faixas minimas de preservacao;

proposi¢ao de medidas de preservacao e recuperagao da APP;

3) As demais condi¢des contribuem com a manutencdo da qualidade do meio

ambiente apOs a regularizagdo, sdo capazes de evitar novas ocupagdes e garantem a

participacao ndo so6 da populacdo envolvida, mas de toda a sociedade, uma vez que as APP

sdo bens de interesse comum a todos.

comprovagao das melhorias urbanas e ambientais;

garantia de acesso livre de toda a populagdo aos corpos d'agua;
controle € monitoramento ambiental;

realizacdo de audiéncia publica;

gestdo democratica;

As exigéncias permitem a analise de cada caso em especial, com suas particularidades

e solucdes condizentes com as condi¢des reais do meio em que se situa a ocupagdo. Como

sera visto em item adiante, as fungdes das areas de preservacdo sdo varidveis nos diferentes

ecossistemas, e exigem medidas e decisdes diversas.
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O Plano de Regularizagdo Fundiaria, como estabelece a Resolugdo, apresenta meios
para que se alcance o equilibrio ambiental nos casos em que for possivel a permanéncia da
ocupagdo em APP. H4 a preocupacdo com os estudos e levantamentos prévios, com as
proposi¢des coerentes com a situacdo real e hd mecanismos para evitar novas apropriagdes
indevidas ou a continuidade do processo ilegal no pds-regularizagdo. Ocorre que seu sucesso
depende de varios condicionantes, como a capacidade institucional dos municipios, dos
gestores publicos, do cumprimento do licenciamento, da aproximacao das esferas ambiental e
urbana, dos recursos, dentre outros. Trata-se de um desafio, mas também de um caminho
coerente, com chances de efetivar a protegdo ambiental em processos de regularizagao

fundiaria em APP.

3.2.4 O Projeto de Lei n° 3.057 de 2000 (revisao da Lei n° 6.766 de 1979)

A ocupacio informal em 4reas de interesse ambiental também passa a ser amplamente
tratada no texto substitutivo, aprovado pela Comissdo de Desenvolvimento Urbano, Projeto
de Lei 3.057, que revisa e altera a Lei Federal de Parcelamento Urbano n° 6.766 de 1979.

Nos artigos compreendidos entre o 13 ¢ o 21, é abordado o tema das Areas de
Preserva¢dao Permanente. O texto mantém a largura minima de 15 metros das faixas de
preservacao, mas para cursos de agua de dois metros de largura. Para as demais, estabelece a
necessidade do cumprimento da Lei n® 4.771 (Coédigo Florestal) e seus regulamentos.
Esclarece que o 6rgao licenciador competente pode fazer as exigéncias especificas em relagao
as APP, inclusive podendo ser estabelecidas faixas de preservacdo maiores em fung¢do do
plano da bacia hidrografica.

E relevante comentar sobre o paragrafo 2° do Artigo 13, em que o projeto admite a
supressao de vegetagdo conforme as condicoes definidas na medida provisoria de 2001 (este
texto do PL ¢ anterior a Resolucdo n® 369). Da mesma forma, admite o uso publico das APP
para lazer, esportes, atividades culturais ou educacionais ao ar livre, ou para implantagdo de
infra-estrutura, desde que: a vegetacdo seja preservada e recomposta; a atividade ndo gere
degradagcdo ambiental; seja observado o limite méximo de 10% de impermeabilizagao do
solo; e autorizagdo prévia da autoridade licenciadora. As movimentacdes de terra devem se
destinar apenas ao controle de cheias, regularizacdo de vazdo, prote¢do de mananciais ou a

estabilizacdo de encostas, também mediante licenga.
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O texto especifica a necessidade de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) para o
licenciamento de parcelamento do solo nos casos de areas maiores que 1 milhdo de metros
quadrados ou quando a autoridade competente, com base na legislacdo, considerar o
empreendimento potencialmente causador de significativo impacto ambiental.

No ambito do licenciamento, poderdo ser exigidas as faixas ndo-edificaveis para
dutovias, linhas de transmissao, as faixas de dominio publico de rodovias e ferrovias e, ainda,
as areas verdes protetoras de atividades industriais. Ficam previstas para aprovacdes de
loteamentos as normas para APAS e planos de manejo de Unidades de Conservagdo, assim
como as regras e o livre acesso as praias em empreendimentos da Zona Costeira.

Os artigos 95 a 107 tratam a “Regulariza¢do Fundiaria Sustentdvel de Areas Urbanas™.
Nas disposi¢des preliminares estabelecem a necessidade de implementacdo de uma politica de
regularizacdo fundidria sustentavel que deve integrar a ordem urbanistica. Determinam ainda,
algumas diretrizes basicas complementares as diretrizes gerais da politica urbana do Estatuto

da Cidade:

I — ampliag@o do acesso a terra urbanizada por parte da populacdo de baixa
renda;

II — prioridade para a permanéncia da populagdo na area ocupada, assegura-
dos o nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condigdes de susten-
tabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada;

III — observancia das determinagdes do plano diretor;

IV — articulagdo com as politicas setoriais de habitagdo, saneamento ambien-
tal e mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo;

V — controle, fiscalizagdo e repressdo, visando a evitar novas ocupagoes ile-
gais na area objeto de regularizacao;

VI — articulagdo com iniciativas publicas e privadas voltadas a integracao so-
cial e a geracdo de emprego e renda;

VII — participacdo da populacdo interessada, em todas as etapas do processo
de regularizagio;

VIII — estimulo a resolugdo extrajudicial de conflitos;

IX — preferéncia de titulacdo para a mulher.

A diretriz II deixa clara a preferéncia pela regularizagao fundiaria no local da
ocupacao. Mais adiante o texto usa o termo “situacado irreversivel” que determina a prioridade
da permanéncia da populacdo e a define como sendo aquela em que o prazo e a natureza da
ocupagdo, bem como as edificagdes, o sistema vidrio, a infra-estrutura urbana e os
equipamentos existentes indiquem a irreversibilidade do processo.

Conforme o Artigo 97 fica para o Poder Publico municipal o dever de definir as

condi¢cdes e procedimentos para a politica municipal de regularizacao fundidria sustentavel:
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I — os critérios, as exigéncias ¢ os procedimentos para elaboragdo ¢ execugdo
dos planos de regularizagdo fundiaria, particularizados para os casos de inte-
resse social e de interesse especifico;

IT — os requisitos e procedimentos simplificados de aprovacao do plano de
regularizagdo fundiaria e licenciamento da regularizacdo fundiaria;

IIT — os parametros para garantir o livre acesso aos bens de uso comum do
povo;

IV — os mecanismos de controle social a serem adotados;

V — as formas de compensagao a serem eventualmente exigidas.

A nova lei propde o conceito de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel e estabelece a
subdivisdo entre os processos de regularizacdo de interesse social e de interesse especifico,
conforme detalhado anteriormente no Capitulo 2. Em sintonia com a Constituicdo Federal e
com o Estatuto da Cidade, delega ao Poder Publico Municipal a autonomia para os processos
de regularizagdo, através do Plano Diretor e do estabelecimento das ZEIS.

Também ¢ instituido por esse projeto de lei o Plano de Regularizagdo Fundiaria que
deve definir os parametros urbanisticos, como o tamanho dos lotes, o percentual das areas
destinadas a uso publico e as faixas de APP a serem respeitadas.

O texto considera as iniciativas de regularizagdo fundiaria de interesse social, tratadas
por seus incisos, passiveis de autorizacdo de supressdo de vegetacdo em APP, desde que
implique em melhorias dos padrdes da qualidade ambiental e todos os outros requisitos
ambientais das normas federal, estadual e municipal.

Assim como na Resolu¢ao n° 369 do CONAMA, o texto substitutivo da Lei de
Parcelamento abre possibilidades de regularizagdo fundiaria em APP, mediante estudos
técnicos, plano, licenca. E possivel perceber os esfor¢os que propdem um novo olhar sobre a
questdo das Areas de Preserva¢io Permanente em meio urbano. Pode ser prematura qualquer
conclusdo dos resultados desses dispositivos, que ainda estdo para ser colocados em pratica,
porém, ja sdo validos em abrir o canal do didlogo entre as searas urbana e ambiental, e por
sustentarem uma ponte dentre os varios instrumentos a serem articulados, nos trabalhos de

regularizag¢ao das ocupagdes informais.

86



Leis Rios menores | pic 4e 10 2 200m | Superior a 200m
de 10m
Faixa igual a meta-
Lei n° 4.771/65 Faixa de 5Sm de da largura dos Faixa de 100m
rios
Lein® 6.766/79 Faixa de 15m Faixa de 15m Faixa de 15m
Faixa de 50m-
rios de 10 m
a S0m; Faixas superiores a
Lein® 7.803/89 Faixa de 30m 200
Faixa de 100m- m
rios de 50m
a 200m
Faixa de 50m-
Resolu¢ao CONA- rios de 10m a 50m Fai .
MA Faixa de 30m aixas 258861'101”68 a
n° 303/02 Faixa de 100m- m
rios de 50m
a 200m
Resolucio CONA- . , . Faixa minima Faixa minima de
Faixa minima de ) ) )
MA 15m de 50m — rios maio- 50m — rios
n° 369/06 res de 50m maiores de 50m
Revisao Faixa minima de Faixa minima de Faixa minima de
Lein® 6.766/79 15m conforme APP | 15m conforme APP [ 15m conforme APP
PL 3057/00 lei ambiental lei ambiental lei ambiental

Quadro 2 — Resumo das faixas de preservacao das margens de rios.

3.3 OS CONCEITOS DE RISCO E DE PROTECAO EM APP

O estabelecimento das Areas de Preservagdo Permanente veio de legislagdo instituida
na época em que o Brasil era um pais bem menos urbanizado. O grande crescimento das
cidades foi posterior a sua implantagcdo, de forma que a revisdo dos preceitos de area de
protecao dentro do contexto urbano possibilita o exercicio da gestdo ambiental urbana mais
coerente com a cidade real.

O isolamento de areas consideradas de protecdo ambiental dentro de perimetros
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urbanos tem se mostrado ineficiente no que diz respeito ao objetivo maior de preservagdo. A
proibi¢do de uso cria vazios urbanos propensos a novas ocupagoes informais.

Cabe lembrar aqui que a grande incidéncia da ocupagdo irregular traduz de maneira
bem clara a distincia brasileira entre a legislagdo ¢ a realidade. E irregular ou ilegal aquilo
que a legislagdo, neste caso urbanistica e ambiental, estabelece como tal.

Na legislacao existem os objetivos, que constituem o “espirito da lei” e existem os
meios para atingi-los, que sdo os “termos da lei”. Ocorre que nem sempre os meios fazem
alcangar os objetivos. O exemplo pode ser dado pela definicio da Area de Preservacio
Permanente. Um dos objetivos do instrumento ¢ a prote¢do dos cursos d'agua. Os meios para
alcanca-lo sdo o isolamento da area e a nao permissao de uso. Ja € conhecido que o meio nao
tem permitido, em muitos casos, o alcance do objetivo, porque ainda assim, outras
contingéncias levam ao dano do recurso natural que se almeja proteger. Desta logica
aparecem duas questdes levantadas por Martins (2002)*: ¢ irregular aquilo que se afasta dos
termos da lei ou do objetivo da lei? Se forem mantidos os objetivos da lei, os meios ou os
termos podem e devem ser revistos?

O tipo especifico tratado neste trabalho ¢ a irregularidade da ocupagio promovida por
populacdo de baixa renda, e que neste caso, ocupa ilegalmente pela necessidade de morar e
pela auséncia de politicas habitacionais para suprir a demanda da moradia para populagao
pobre. Se, em determinados casos, por meio de agdes minimizadoras dos impactos negativos e
acdes recuperadoras, for possivel manter a populagdo e a protecdo do recurso ambiental, entdo
pode se confirmar valida a regularizag¢ao fundidria em que seja alcangado o objetivo da lei.

Obviamente, se as areas ambientalmente vulneraveis, sem duvida alguma, requererem
total protecdo, usos mais restritivos, gestdo diferenciada e maior monitoramento, portanto, a
reavaliagdo dos conceitos e da aplicacdo conjunta dos instrumentos inerentes as matérias
ambiental e urbanistica é que contribuird mais acertadamente com o atual contexto urbano e
com a realidade das ocupag¢des, de forma a possibilitar o melhor didlogo entre as questdes
ambientais e urbanas.

Como referido anteriormente, ¢ notdria a revisdo dos instrumentos, apds o processo de
amadurecimento adquirido durante as discussdes ¢ apds as andlises das experiéncias
precursoras exitosas, o que abriu novas possibilidades para o tema da regularizagao fundidria.
Entretanto, € necessario que as novas concepg¢odes sejam internalizadas, também, nas praticas

dos atores envolvidos, nos trabalhos de 6rgdos executores dos planos de regularizacdo em

36 MARTINS, Maria Lucia Refinetti (2002, p.18). Tudo deve ser regularizado? In: ALFONSIN, Beténia et al.
Regularizagdo da Terra e Moradia: O que é e como implementar [S.I: s.n], 2002.
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APP.

Atrelados ao problema da ocupacao informal e da formagao da cidade ilegal aparecem
inimeros problemas de ordem socio-econdmica que ilustram de forma bastante clara as
condigdes degradantes de vida da populacio. E oportuno lembrar, que a trajetéria de luta pela
regularizacdo fundiaria se deu no seio da reforma urbana, movimento de cunho
essencialmente social. Desta forma, surge como bastante recorrente o emprego do termo
ocupagdo de areas de risco, para designar o perigo que corre a populacdo pela apropriagdo
ilegal das areas de protecdo, vulneraveis e sujeitas a desabamentos de construcdes irregulares,
enchentes, instabilidade de solos, erosdes, dentre outros.

Os trabalhos de regularizacdo e urbanizagdo de assentamentos, a cargo dos 6rgaos
publicos de regulacdo urbanistica, pressionados pela grande demanda de moradia social,
enfocam, na maior parte das vezes, o problema da ocupagdo em areas de preservacdo apenas
sob a perspectiva dos riscos que envolvem a populagdo residente. Encontra-se no documento
Ac¢ao de Apoio a Prevengdo e Erradicagdo de Riscos em Assentamentos Precérios do

Ministério das Cidades®’:

Os principais fenomenos relacionados a desastres naturais no Brasil sdo os
deslizamentos de encostas e as inundagdes, que estdo associados a eventos
pluviométricos intensos e prolongados, repetindo-se a cada periodo chuvoso
mais severo.|...]

Nas cidades brasileiras, marcadas pela exclusdo socio-espacial que lhes ¢
caracteristica,hd um outro fator que aumenta ainda mais a freqiiéncia dos
deslizamentos: a ocupagdo das encostas por assentamentos precarios,
favelas,vilas e loteamentos irregulares. A remocdo da vegetacdo, a execucdo
de cortes e aterros instaveis para constru¢cdo de moradias e vias de acesso, a
deposicao de lixo nas encostas, a auséncia de sistemas de drenagem de aguas
pluviais e coleta de esgotos, a elevada densidade populacional e a
fragilidade das moradias aumentam tanto a freqiiéncia das ocorréncias como
a magnitude dos acidentes. [...]

Levantamentos de riscos realizados em encostas de varios municipios
brasileiros indicam que, em todos eles, a falta de infra-estrutura urbana ¢
uma das principais causas dos fenomenos de ~ deslizamentos no Brasil.
Dessa forma,uma politica eficiente de prevencao de riscos de deslizamentos
em encostas deve considerar como areas prioritarias de atuagdo os
assentamentos precarios e deve também fazer parte das politicas municipais
de habitagdo, saneamento e planejamento urbano.]...]

37
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Por outro lado, a esfera ambiental, que possui como principal enfoque o risco de
prejuizos ambientais e de desequilibrio do meio natural conseqiientes das ocupagdes
irregulares, pautam suas decisdes pela perspectiva da promoc¢ao do bem comum.

Ainda hd um grande abismo entre as abordagens de risco no ambito urbano e no
ambito ambiental, fato que se reflete diretamente nos longos tramites, tipicos dos processos de
regularizagao fundiaria.

A iminéncia ou a ocorréncia de desabamentos e enchentes sdo prioridades nos
discursos e na elaboragdo de politicas publicas urbanas; por outro lado, os danos causados ao
meio natural sdo vistos como fatores isolados, afetos a interesses menos urgentes e
contrapostos a questao habitacional.

Os riscos individuais sao referentes aos danos materiais ¢ a vida humana; e os riscos
coletivos envolvem os recursos ambientais, como a atmosfera, a 4gua o solo, a flora e a fauna,
e os interesses difusos, porque afetam uma area maior que aquela circunscrita a ocupagio
ilegal, conforme Mello (2006).

Além da diferenca entre os entendimentos dos conceitos de risco, que emerge do
processo da moradia ilegal em Areas de Preservacio Permanente, o proprio conceito de
prote¢do encontra divergéncias em sua concepgao, principalmente no que diz respeito ao meio
urbano.

Pode-se destacar como fatores intimamente relacionados a parca habilidade de se
propor solucdes para assentamentos ilegais em APP urbanas, e que sdo herdados das
trajetorias tradicionais das agdes publicas, primeiro, a ndo-distingdo entre areas de prote¢ao
urbanas e rurais e, segundo, o recurso do isolamento de tais areas como garantia da
preservacgao.

Como anteriormente visto, através do historico dos instrumentos, a distingdo das areas
de preservagdo permanente advém de uma época em que as cidades eram a minoria na forma
de ocupacao do territorio, e a aplicacdo do instrumento no meio urbano passou a ser uma mera
repeticdo da aplicagdo no meio rural. Ou seja, ha a obrigagdo das mesmas (ou maiores)
exigéncias; como exemplo, as faixas de protecdo de corregos, que sdo os mesmo cursos d'
agua motivadores da existéncia de muitas cidades.

As grandes faixas de prote¢do, como nos casos de APP de corregos, sdo areas
isoladas, muitas vezes sem 0 manejo ou a manuten¢ao necessarios para o cumprimento de seu
papel, que acumulam uma série de problemas sdcio-ambientais. A previsdo legal da proibi¢ao

de qualquer tipo de uso e ocupagao, por si s6, ndo foi eficaz em evitar os grandes problemas
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concernentes a ocupagdo ilegal, aos depositos clandestinos de residuos, ao aumento da
insegurancga ¢ a criminalidade urbana; muito menos foi eficiente em preservar a vegetagao ou
evitar a extin¢ao dos corpos d'dgua e da fauna.

A regra da intocabilidade que serve de base para o estabelecimento das éareas de
preservacao permanente junto ao grande numero de ocupagdes ilegais em APP, como
realidade comum de quase todas as cidades brasileiras, levam a necessidade de analisar o
quadro a partir de diferentes pontos de vista.

Em um dos vértices da questdo, estd a manutencao vital dos recursos naturais no meio
urbano, uma vez que a maioria das cidades conta com altos indices de poluigdo ¢ de
impermeabiliza¢do dos solos. O insucesso da protecao efetiva do meio natural estd atrelado
ndo sO a estratégia equivocada de se criar areas isoladas para protecdo ambiental, como
também a fragilidade das acdes preventivas de fiscalizagdo e de impedimento do mau uso das
areas de preservacdo. O objetivo maior da preservacdo, em definitivo, ndo é alcangado. No
outro extremo da questdo, estdo as grandes estruturas informais, ja consolidadas em areas
sujeitas a conseqiiéncias que colocam em risco a vida e a satide dos ocupantes, e onde nenhum
tipo de ocupacdo deveria existir. Fica reforcado o abismo entre a regulagdo urbanistica e a
cidade real.

No que diz respeito a regularizacao dos assentamentos ja consolidados, os processos,
hoje, tém bastante forca devido a instituicdo de importantes instrumentos como o Estatuto da
Cidade, a atual Resolugdo do CONAMA n° 369 e o projeto de revisdo da Lei Federal de
Parcelamento Urbano. Mas parece evidente que muitas ocupagdes em areas de preservacao,
em parte ou inteiramente, ndo poderdo ser regularizadas exatamente no local em que se
encontram. Mesmo perante tantos dispositivos a servigo da regulariza¢do, e que ainda estdo
sendo colocados em pratica, a solugdo habitacional de alguns ndo pode se sobrepor ao acesso
ao meio natural equilibrado como direito de todos.

De qualquer forma, as analises devem ser feitas caso a caso, em que a ponderagdo se
faca baseada em fundamentos técnicos e em estudos ambientais. Talvez seja esta a maior
contribuicdo dos atuais instrumentos em que a flexibiliza¢do, mediante a licenca ambiental do
orgdo competente, possa ocorrer de acordo com o caso especifico: ndo somente reduzindo
faixas de preservagao dos cursos d’agua, mas baseando-se em critérios varios, de acordo com
as caracteristicas de uma area especifica, seu meio natural e o histdrico de sua ocupagao.

A estipulagdo de um unico critério, como no caso das larguras das faixas de

preservagdo, mostraram-se ineficientes para a aplicagdo em areas urbanas e pouco sensiveis
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aos variados comportamentos das diferentes bacias, climas, tipos de solos.

Se o objetivo maior da APP ¢ a protecdo dos recursos ambientais € ndo o 6nus a seu
proprietario, parece coerente expor que os caminhos mais certos passam pela flexibiliza¢ao
das normas no que se refere a novas formas de uso destas areas, embasadas pelo
conhecimento técnico especifico dos diferentes casos, por meio de estudos ambientais que

definam as novas possibilidades.

Ocupacido em area de manancial

Dentre as ocupagdes em faixas de preservagao de cursos d'agua, € também expressiva
a ocupacdo em areas de mananciais que, em alguns casos, garantem o abastecimento de agua
de cidades inteiras.

As condigdes sanitarias adequadas a utilizacdo para consumo da agua estdo

diretamente ligadas ao perfeito funcionamento do ciclo hidrolégico do corpo hidrico:

[...]Ja precipitagdo deve alcangar a cobertura vegetal, chegando a superficie
sem provocar erosao, penetrar no solo e, através de lenta percolagdo, chegar
aos lengois freaticos e profundos que vao alimentar os cursos d’agua e suas
nascentes. Para isso € necessario manter permeabilidade do solo sem deixa-
lo exposto, evitar concentracdo de escoamentos, evitar erosdo e impedir
langamentos de poluentes. Essas condi¢cdes sdo atingidas de forma mais
eficaz (alta eficiéncia e baixo custo) através da manutencdo da vegetagdo
natural[...] (BUENO, 2005, p.13).

Para tais casos, qualquer tipo de uso do solo € um risco para a saude publica, em se
tratando de uma ocupagdo por meio de assentamentos informais, pois tem-se como quase
certa a contaminagdo do manancial. Dependendo do estudo da bacia e da extensdo da
contaminagdo, a indicagdo da remocao do assentamento pode ser alternativa mais viavel que a
regularizacdo da ocupacdo; tanto do ponto de vista ambiental, pela importancia do recurso
natural, quanto do ponto de vista financeiro, pela grandeza das obras de infra-estrutura para
viabilizar a convivéncia do assentamento ¢ do manancial e pela dificuldade em manter
afastado qualquer risco de futuro comprometimento do corpo hidrico.

O estudo da bacia em questdo pode indicar o grau de comprometimento da qualidade e
da quantidade da agua, além de permitir a analise sobre a possibilidade co-existéncia entre
fornecimento de dgua para o consumo humano e a ocupagdo urbana. A avaliacdo deve levar

em conta os custos sociais e ambientais envolvidos em um ou outro programa de remog¢ao ou
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regulariza¢do, como em todos os casos de assentamentos sobre areas frageis. Na agdo de
reassentamento, a necessaria empreitada por descontaminacdo, recuperacdo € manutengao

continua existindo, o que demanda investimentos.

A recuperagdo da qualidade e quantidade sera resultado do aumento da
permeabilidade do local e, sobretudo, da constru¢do de estruturas de
retencdo e infiltragdo da chuva, agdes para controle da erosdo e do
impedimento de langamentos de poluentes (por fonte pontual ou difusa) no
sistema de drenagem. Trata-se ndo s6 de controlar o escoamento superficial
e diminuir a velocidade e a quantidade de agua, mas, sobretudo, controlar a
qualidade (BUENO, 2005, p.14).

Ha ainda que se evitar e criar mecanismos de controle contra a poluicdo difusa,
proveniente de pequenas acdes isoladas da populagcdo moradora que, se considerada a grande
vulnerabilidade da area, os impactos serdo quase os mesmos dos langcamentos diretos de

poluentes.

As funcoes das APP

No seio das discussoes sobre o instrumento da APP, sobre os conceitos inerentes a
questdo e dentre as propostas de modificagdes dos dispositivos em areas urbanas, nos ambitos
do direito e do planejamento urbano, ¢ possivel detectar a auséncia de estudos técnicos mais
aprofundados que possam fundamentar novas proposi¢des de uso do solo e estabelecer quais
as reais implicagdes das ocupagdes dentro das areas de preservacao.

Dentre as provaveis fungdes da APP, algumas delas se relacionam com a localizagdo e
com as caracteristicas da micro-bacia hidrografica em questdo, segundo Mello (2006). As
faixas de preservacao de cursos d'dgua sdo receptoras de sedimentos e sua manutengao reduz
os riscos de assoreamento. A importancia dessa area varia de acordo com as caracteristicas do
terreno, como a declividade ou a dimensdo do vale. As margens tém o papel de reter as aguas
nas micro-bacias. A preservacao da vegetacdo e da permeabilidade garante a funcdo da
recarga do lencol freatico. A regido em que se localiza a bacia influenciard na estabilidade
maior ou menor desses terrenos, que sdo esponjosos por caracteristica. As faixas resguardam,
ainda, a fun¢do de receber os ciclos diferentes de niveis da 4gua: podem ser inundadas
periodicamente, dependendo do regime pluviométrico, e apresentam variacdes de cota de
alagamento.

Toda a faixa de preservacdo participa da estabilidade da borda do leito e a vegetacao
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tem papel preponderante, porque suas raizes estruturam o terreno e evitam os deslizamentos,
funcdo que depende de outras qualidades locais do solo. H4 também a tendéncia, maior ou
menor, de o leito mudar ou variar seu curso e, desse modo, a manutengdo da margem garante
esse comportamento, conforme esclarece Mello (2006).

As matas que compdem as APP abrigam espécies animais, propiciam sua
sobrevivéncia e formam o ecossistema proprio que, em seus ciclos de troca natural, preservam
o corpo hidrico. A margem tem, portanto, mais uma funcao: a prote¢do da biodiversidade.

O conhecimento do comportamento das fungdes especificas das APP submetidas a
ocupacao ilegal, pode embasar a avaliacdo dos riscos, suas conseqiiéncias e as tomadas de
decisao do poder publico e do licenciador ambiental competente. Dai a importancia da
exigéncia, dentro da Resolu¢do do CONAMA n°369, do Plano de Regularizacdo Fundiaria
Sustentavel, que abrange a necessidade de levantamentos e estudos das bacias e que devem
preceder qualquer autorizacao para supressao de vegetagao em APP.

O aprofundamento dos estudos das fungdes especificas das faixas de protecdo tem a
possibilidade de sustentar os projetos urbanisticos para os processos de regularizacdo, no caso
da permanéncia da ocupag¢do. A proposicdo para o emprego de materiais apropriados, o
desenvolvimento técnicas, tecnologias e solugdes inovadoras que possam mitigar os efeitos
das ocupacgdes, podem estar entre os beneficios que os levantamentos e estudos técnicos das

analises caso a caso, podem trazer.

Os riscos individuais e os riscos ambientais

Nas areas de moradia consolidadas, especialmente nas faixas protetoras de cursos
d'agua, podem-se destacar como riscos individuais mais comuns para a populacdo moradora:
desabamentos das unidades habitacionais; inundac¢des ¢ enchentes; contato direto com
esgotos, agua contaminada, vetores de doengas.

Baseados no elenco das principais fungdes das margens, podem-se destacar como
principais riscos ambientais ou comprometimentos das APP: erosdes, assoreamento do corpo
hidrico, impermeabilizacao do solo e diminui¢do de recarga do lengol fredtico; contaminagao
do solo, subsolo ¢ do curso d'dgua, impossibilidade de variagdo do curso natural do leito;
retirada indiscriminada de vegetacdo e afugentamento da fauna.

O uso e ocupagdo das APP ampliam seus impactos ambientais negativos se estiverem

somados a auséncia de infra-estrutura. Diante do alto nimero, mais de 11 milhdes, que indica
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a auséncia de infra-estrutura nos domicilios inadequados, ¢ possivel pressupor o grau de
comprometimento das bacias e das areas de preservacao ocupadas por grandes estruturas
informais, nao supridas por redes de esgoto, dgua tratada e recolhimento de residuos.

Em boa parte das ocupagdes irregulares, as obras de saneamento podem mitigar os
impactos do uso do solo e reduzir os efeitos causadores da situacao de riscos individuais ¢ de
riscos coletivos. O saneamento ambiental passa a ter papel preponderante na regularizagao
fundiéria, porque as dreas que margeiam a vasta rede hidrica que corta o territdrio urbano tém
fun¢do estratégica na qualidade ambiental. Mesmo nos casos em que a indicagdo ¢ de retirada
parcial ou total das ocupagdes, prevalece a necessidade de restabelecer a seguranga dos solos
através de agdes de saneamento, junto a necessidade de reflorestamento e recuperagao
ambiental.

O desafio de tratar das areas de preservagdo permanentes pelo uso do solo indevido,
pelo descaso das autoridades e pela gravidade dos problemas atuais transcende a questdo das
estruturas de ocupagdo. Mesmo sendo os leitos de corregos e rios elementos historicos de
atracdo de populacdo e de formacdo das cidades, ou condicionantes importantes de projetos
urbanisticos, ha, em muitos casos, agdes de isolamento dos corpos d'agua, afastando-os da
convivéncia urbana através de canalizacdes, com vias de transito laterais ¢ sem as faixas de
vegetacao, que mudam por completo suas feigdes originais. Nao cabe aqui essa discussao,
porque a pesquisa tem como foco as ocupagdes informais em APP, contudo o intuito ¢
destacar o fato de que muitas agdes do poder publico, tidas como solucdes, sdo feitas no
sentido de afastar os recursos naturais do convivio urbano.

A faixa de protecao dos rios e corregos urbanos foram, por tradi¢ao, relegadas a areas
menos valorizadas, pouco interessantes do ponto de vista imobilidrio e, consequentemente,
invisiveis para as politicas publicas, ao tempo em que eram ocupadas pela populacdo que nao
tinha acesso aos terrenos da cidade legal.

Funcdes como beleza cénica, referéncia espacial para os cidadaos (MELLO, 2006,
p.16) ou valorizag¢do da paisagem urbana e proporcionar emogdes sensoriais (BUENO, 2005,
p.12), que resultam do contato direto entre a cidade e a natureza, foram sendo perdidas pelo
abandono das areas verdes urbanas.

Por isso a recuperagdo de tais areas vai além do controle do uso do solo e do restauro
dos bens ambientais, a medida em que devera ser também resgatada a relacdo do cidaddo com
as areas verdes urbanas, perdida pelas situacdes de descaso, abandono e falta de seguranca.

Para mudar a cidade tem de se mudar a vida, e para mudar a vida, a cidade deve ser mudada,
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como expode Torres (2006) ressaltando a capacidade do meio ambiente urbano em modificar
comportamentos sociais e estilos de vida da populacao.

A manuten¢do das APP urbanas, por meio do recurso da intocabilidade, desperdiga a
possibilidade estratégica que o convivio com as areas verdes pode significar para o meio
ambiente urbano. A valorizagdo desses espacos e o incentivo ao uso equilibrado tém a
vocacao de quebrar o ciclo vicioso atual de abandono urbano- ocupagdo indevida- desgaste do
meio natural - inseguranga, para iniciar um novo ciclo saudéavel de espaco recuperado e uso

equilibrado, sem que seja provocada a cisdo entre o meio construido e o meio natural.

96



CAPITULO 4
ESTUDO DE EXEMPLO

4.1 A JUSTIFICATIVA PARA A ADOCAO DO ESTUDO DE EXEMPLO

A regularizacdo fundiaria, como visto nos capitulos anteriores, possui seus
instrumentos legais definidos na Legislagdo Federal, com mecanismos de implementagdo
definidos no plano municipal. Os instrumentos de viabilizagdo da regularizacdo fundiaria
precisam estar definidos nos planos diretores, os quais também devem apontar as areas de
ocupagado irregular que irdo receber a aplicacao diferenciada das normas urbanisticas e defini-
las como ZEIS. Destaca-se também a imprescindivel participagdo da populagdo moradora do
assentamento informal nos processos.

As necessidades de intervengdo nas ocupacdes irregulares sdo indiscutiveis, a
degradacao do meio € crescente e inspira acdes a serem aplicadas o quanto antes. Portanto,
tais parcelamentos t€ém contra si a situacdo de irregularidade e precisam ser inseridos nos
cadastros urbanos, ou através da regularizacao fundiaria ou, mantendo-se o direito a moradia,
através do reassentamento em outro local. A presente dissertagdo, que parte da analise dos
conceitos e dos instrumentos de regularizacdo fundiaria de ocupagdes ilegais na escala geral,
tem como objetivo principal a proposi¢cdo de diretrizes para processos de regulariza¢do de
assentamentos informais, especificamente em Areas de Preservagio Permanente - também
definidas, complementarmente, a nivel municipal. Dessa forma configura-se a necessidade de
estabelecer um municipio a ser tomado como exemplo, para o desenvolvimento das diretrizes
gerais propostas.

Como ja apresentado no quadro geral da urbanizacdo brasileira, ao longo desta
dissertacdo, em qualquer cidade de porte médio ou grande seria possivel encontrar uma
situagdo passivel de analise no que se refere a necessidade de regularizagdo fundidria. A
escolha recaiu sobre o municipio de Goidnia em funcao da acessibilidade aos dados de analise
e, também, em decorréncia da existéncia de uma gama variada de situacdes de ocupagdo
irregular em diferentes estagios de intervengdo por parte do poder publico.

No municipio de Goiania, capital do Estado de Goids, as estruturas de
ocupagdes informais e irregulares, implantadas sem planejamento e ja consolidadas, com

frequéncia razoavel, localizam-se em Areas de Preservacdo Permanente (APP). A cidade ¢
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cortada por uma vasta rede hidrica cujos corpos d'dgua e entornos dio sinais de desgaste
ambiental- dguas poluidas, desmatamentos e erosdes- devido, dentre outros fatores, a grande
ocorréncia das ocupacdes informais em areas sensiveis.

Assentamentos que denotam precarias condigdes de vida, que deflagram
conseqiiéncias negativas ao meio que ocupam e que precisam ser adequados a legislagdo para
serem regularizados. Sao denominados e classificados pelos registros e levantamentos da
administracdo municipal como “4reas de posse e de risco”, numa categoria Uinica que merece
mais aprofundada avaliagdo a fim de detectar aquilo que abrange riscos individuais ou que
abrange os riscos ambientais, ou ambos, o que pode contribuir com as devidas tomadas de

decisOes.

4.2 O MUNICIiPIO DE GOIANIA E AS OCUPACOES INFORMAIS

4.2.1 Algumas consideracdes importantes

Inaugurada em 1933, Goiania testemunha, desde os primeiros anos da implantacdo, as
alteragdes de seu plano original através do crescimento direcionado por interesses
particulares. A capital foi planejada por Atilio Corréa Lima, encomendada com o
compromisso, primeiramente politico, da modernidade. Pouco tempo depois, o trabalho da
implantacdo foi designado a Armando Godoi, que desde entdo imprimiu alteragdes:
crescimento fora do plano original, atendendo a interesses especificos de proprietarios de
terras.

Planejada para acolher 50.000 habitantes, pouco mais de sete décadas depois Goidnia
abriga populagdo de cerca de 1.150.000 pessoas (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica-IBGE- 2004), distribuida de forma desigual resultada do crescimento desordenado,
ndo diferente das demais cidades brasileiras. Também, sem fugir a regra, a cidade contabiliza
inimeros problemas urbanos de toda ordem: violéncia, transito, transportes, caréncias no setor
de saude, educagdo, habitacdo, infra-estrutura. Outro fator em comum com os grandes centros
urbanos ¢ que a formagdo da cidade ilegal retrata a associagdo mais severa de precarias
condicdes de moradia, de boa parte da populagdo, a grandes problemas ambientais,
comprometendo importantes recursos naturais e a qualidade de vida na cidade como um todo.

A capital é cortada, no sentido noroeste-sudeste, pelo rio Meia Ponte, principal recurso
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hidrico da regido, cuja bacia configura a norte do municipio, na margem esquerda, a principal
area de recarga de agqiiiferos, topografia mais acidentada e grupos de vegetagdao densa,
remanescentes da acdo antropica. A ocupacdo dessa regido, por loteamentos clandestinos e
pelo crescimento de parcelamentos promovidos pelo Estado, ha décadas atrds, inspira
preocupagdo, devido a deterioracdo de importantes ecossistemas, dos mananciais ¢ do solo
mais fértil do territério municipal.

Seu principal afluente da margem direita ¢ o ribeirdo Anicuns, que recebe as
contribui¢cdes dos corregos Botafogo, Cascavel e Macambira, em cujas sub-bacias situa-se a
maior parte da ocupagdo urbana do municipio. E na regifio correspondente & margem direita
do rio Meia Ponte e por¢ao centro-sul do Municipio, constituida por topografia de relevo mais
suave e cortada por uma farta rede hidrica, que devido & maior ocupa¢do humana, foi quase
totalmente extinta a cobertura vegetal nativa e ¢ registrada a elevada contaminacdo e polui¢ao
dos cursos de dgua. Nessa area aparecem as principais ocorréncias de degradagdo dos solos e
dos fundos de vale, onde esta situada grande parte das ocupagdes informais, misturadas ao
tecido urbano.

A questdo ambiental no municipio e o conhecimento das reais condi¢cdes do desgaste
ambiental tiveram maior destaque quando da elaboragdo da Carta de Risco®®, em 1990, por
uma equipe multidisciplinar. O instrumento foi utilizado como base do Plano Diretor de 1992,
o PDIG 2000 - Lei Complementar n° 015/92 - e para a implementacdo da Lei de Zoneamento
de 1994 - Lei Complementar n° 031/94. O documento esbogou preocupagdes sobre ocupagdes
e as areas de sensibilidade ambiental e estabeleceu uma série de restri¢des, ainda hoje

ignoradas pelo crescimento urbano em geral®

, € mais gravemente, pelo crescimento da cidade
ilegal.

Sobre as planicies da bacia do rio Meia Ponte caracteriza: “Terrenos baixos e planos,
sujeitos a inundagdes periddicas e com baixa capacidade de suporte. Improprios a ocupagio,
destinados a preservagdo. Recuperacao do ecossistema implica em relocacdo dos ambientes
ribeirinhos e reconstitui¢do de vegetacdo.” Para os fundos de vale, de forma geral, a Carta de

Risco recomenda a preservagdo e recuperagao.

O momento atual conta com as inovagdes trazidas pelo Plano Diretor, aprovado

¥ No Municipio de Goiania, conforme dados da Carta de Risco de Goidnia (Nascimento et al., 1990), restam
apenas 5,84% da vegetag@o primitiva e, ainda assim, os fragmentos florestais existentes denotam variados graus
de antropismo, segundo Cunha (2000).

% Alguns criticos do crescimento urbano acelerado do municipio de Goidnia denunciam a grande quantidade de
loteamentos regulares e aprovados, muito maior que o real crescimento populacional, que colaboram com o
alargamento indiscriminado da linha de expansdo urbana e com os maiores problemas urbanos.
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recentemente. Seus instrumentos relativos a regularizacdo fundidria serdo verificados mais
adiante, neste capitulo. Por enquanto, cabe adiantar que a lei traz em seu conteudo preceitos
como cidade sustentdvel, compatibilizacio do crescimento econdmico com a protecdo
ambiental, e funcdo social da cidade e da propriedade. Dentre os instrumentos da politica
urbana retine os instrumentos tradicionalmente urbanisticos (inclusive adota os instrumentos
regulamentados pelo Estatuto da Cidade) aqueles pertencentes a Politica Ambiental. Promove,
assim, alternativas de aproximacdo entre a gestdo urbana e a gestdo ambiental e,
consequentemente, alternativas para a prote¢do ambiental dentro dos processos de

regularizacdo fundiaria.

4.2.2 Dados das ocupacdes ilegais do municipio

Em Goiania, segundo informagdes da administragio municipal, mais de 170.000
pessoas (ou mais de 15% da populagdo) vivem sob condi¢des ndo regulares de moradia,
divididas nas diferentes classes de ocupagdes informais como denomina a administracao
local: Areas de Posse, Loteamentos Irregulares e Loteamentos Clandestinos.

Areas de posse, expressio local para os assentamentos subnormais ou favelas,
caracterizam a apropriagdo da area sem que tenha havido originalmente um processo de
compra e venda®. Os loteamentos irregulares sdo aqueles que foram apresentados ao poder
municipal para aprovagdo e que abandonaram o processo em alguma etapa, mas foram
implantados mesmo em desacordo com as leis urbanisticas e ambientais. Os loteamentos
clandestinos também sdo areas comercializadas, portanto ndo possuem sequer a matricula nos
cadastros urbanos oficiais. Em muitos casos, sdo implantados sem nenhum planejamento ou
projeto basico e também deflagram graves consequéncias para o meio natural e para a cidade
como um todo.

Nao faz parte do tema deste trabalho a andlise sobre a questdo institucional do
municipio para o tratamento da regulariza¢do fundiaria. Portanto, cabem aqui algumas
consideragdes, apenas a titulo de esclarecimento, sobre a divisdo dos tipos de assentamentos
informais e os 0rgaos responsaveis.

Os loteamentos irregulares e clandestinos ficam sob os trabalhos da Secretaria

% Levantamentos que precedem os processos de regularizagdo mostram existir areas que foram originalmente
ocupadas pela forma de posse, mas que foram compradas ou alugadas pelo atual morador.
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Municipal de Planejamento Urbano — SEPLAN, que assume parcialmente*' a regularizagéo,
desde o levantamento topografico da area até a aprovacao do projeto, através da Assessoria
Técnica de Regularizagdo Fundiaria. A implantacdo das correcdes no loteamento, o registro
no cartdrio imobilidrio e a regularizacdo da documenta¢do com os adquirentes ficam a cargo
do empreendedor.

Nos casos das areas de posse, todo o processo € de inteira responsabilidade da
Municipalidade. Assim, os servicos pertinentes — cadastro sdcio-econdmico, fisico, estudo e
desenvolvimento do projeto de urbanizagdo, encaminhamento para aprovagao, registro do
parcelamento no cartério imobilidrio, titulagdo dos beneficiados, a solu¢do do problema
dominial da area ocupada e o acompanhamento social - ficam principalmente sob os trabalhos
da Secretaria Municipal de Obras ¢ da Companhia Municipal de Obras — SMO/COMOB®,
que promovem também a participacdo necessaria de outros 6rgdos e entidades, como por
exemplo as secretarias municipal e estadual do Meio Ambiente.

Dados da COMOB (2004) apresentam os nimeros das ocupagdes conforme os tipos

de assentamentos®:

Tipo de Assentamento Quantidade Domicilios Populacao Percentual
Areas de Posse 178 15.074 58.789 5,39%
Loteamentos Irregulares 23 16.043 64.000 5,83%
Loteamentos Clandestinos 15 12.961 50.560 4,83%
TOTAL 216 44.078 173.349 15,85%

Quadro 3 — Caracterizagdo da Informalidade Habitacional de Goidnia. Fonte: COMOB (2004)

Conforme os dados, as arecas de posse representam a maioria das situacdes de
ocupacgao ilegal no municipio. Existem cadastradas hoje em Goiania, 178 areas de posse que
totalizam 15.074 domicilios, abrangendo uma populagdo aproximada de 58.000 pessoas.

Ainda segundo a COMOB (2004), aproximadamente 80% das areas de posse encontram-se

4" A Municipalidade pode chamar para si a responsabilidade integral na aprovagdo integral de parcelamentos
ilegais conforme a Lei 6.766/79.

# Alguns procedimentos dependem do De Acordo da Secretaria de Planejamento.

# Existem divergéncias nos numeros de ocupagdes ilegais no municipio , principalmente com relagdo as areas de
posse. A situag@o de tais assentamentos ¢ bastante dindmica, fato que dificulta tanto os levantamentos quanto a
efetivacao das agdes de regularizacio.
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implantadas em areas do poder publico (municipal, estadual ou federal), ocupando na maioria
das vezes, fundos de vales ou areas destinadas a pragas, ruas ou equipamentos comunitarios.
Em segundo lugar estdo os loteamentos irregulares existentes em 23 lugares. E por ultimo os
loteamentos clandestinos com 15 casos.

Para o tema tratado nesta dissertacio serao explorados exclusivamente os dados
disponiveis para os casos das posses urbanas, existentes em quase todas as regioes do
municipio, distribuidas em 75 bairros.

Uma importante caracteristica do municipio € a usual ocorréncia de posses proximas a
bairros consolidados, em meio a realidades socio-econdmicas muito diferentes que fazem
destoar ainda mais as peculiaridades desses assentamentos, como moradias em situacoes

precarias, caréncias de infra-estrutura, pobreza, dentre outras.
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Figura 2 — Distribui¢do das Areas de posse por regido. Fonte: OLIVEIRA (2003, p.17).
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4.2.3 As posses urbanas consideradas como ocupacoes de risco

Das areas de posses urbanas levantadas, o municipio considera que 41 encontram-se
situadas em areas de risco, representando 6.937 domicilios, com populagdo estimada entre
24.280 e 27.054 pessoas (COMOB), predominantemente localizadas em Areas de Preservagio
Permanentes. As areas de risco representam 23% do total de areas de posse da cidade e

abrigam mais de 2% da populagdo goianiense (MATTOS p.12 e MOISES, p.31).
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Figura 3 — Distribuicdo das areas de risco por regido. Fonte: OLIVEIRA (2003, p.17).

Segundo os relatérios técnicos municipais, as areas ocupadas por posse tidas como
areas de risco sdo aquelas que, em funcdo de sua localizagdo, de particularidades fisico-
ambientais e do seu padrdo construtivo, expdem seus habitantes a precarias condig¢des de
moradia, geram insalubridade e, principalmente, apresentam riscos reais de grandes acidentes
que podem ocasionar problemas sérios de saude publica, perdas de vidas e perdas de bens
materiais. No caso de Goiania, tais areas sdo normalmente publicas e apresentam elevado grau
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de degradagdo ambiental. As o cupagdes po ssuem, normalmente, grande adensamento
populacional, localizam-se principalmente nas margens de corregos, fundos de vales, nas
faixas de dominio de ferrovia e rodovias, ou mesmo sob redes de alta tensdo; sujeitas a
enchentes, desabamentos e ha incidéncia significativa de processo erosivo®.

O quadro da COMOB (2004) a seguir mostra as areas consideradas de risco

classificadas em diferentes modalidades:

Modalidade de Risco/Destinacao de Uso Quantidade Domicilios Populacao

Localizagdo em faixas de dominio 3 402 1.568
Sistema Viario 5 798 3.112

Inundagdes 5 844 3.292

Desabamentos 3 590 2.301
Areas de Preservagio Permanentes 23 3.766 14.687
Areas de Protecdo de Mananciais 2 537 2.094
TOTAL 41 6.937 27.054

Quadro 4 — Distribui¢do de moradias por categorias de risco. Fonte: COMOB (2004).

Nao ¢ possivel distinguir com clareza, dentre as situa¢des de risco, através do quadro
acima transcrito ou através dos relatos técnicos publicados, quais s3o os casos de risco
individual - riscos de acidentes com a populagdo ocupante e de perdas materiais - € quais sao
os casos de risco ambiental - deterioragdo de recursos naturais, cujos danos transcendem a
ocupagdo especifica, conforme os conceitos explorados no Capitulo 3. As modalidades
apresentadas no quadro consideram, de forma mesclada os riscos individuais, os ambientais e,
ainda, as possibilidades de riscos. A interpretacao mais aprofundada dos dados pode permitir
melhor andlise sobre tipos de riscos. Sendo, vejamos:

Os assentamentos localizados em faixas de dominio de oleodutos, linhas de
transmissdo de energia e ferrovia (desativada no municipio) representam riscos potenciais
para a populacao ocupante. Sdo areas protegidas por leis urbanisticas onde o parcelamento ¢
improprio e inadequado. Portanto, necessariamente, ndo sdo areas previstas ou protegidas por

leis ambientais. As restricdes para a ocupagdo e para a regularizacdo estdo em torno das

# Silvio Costa Mattos, gedlogo da SEPLAN e coordenador técnico do Plano Diretor Municipal, foi professor
orientador do artigo “Impactos Soécioambientais provocados pelas ocupagdes irregulares em areas de interesse
ambiental- Goidnia/GO”.
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possibilidades de acidentes e que podem ocasionar danos aos habitantes.

As mesmas observacdes podem ser estendidas para as ocupacdes em sistemas viarios
(vielas, ruas ou estradas). Além da exposi¢do dos ocupantes a riscos potenciais, esse tipo de
apropriagdo gera desajustes para a cidade (apropriagdo de bem publico de uso comum®) e
para a populagdo como um todo, mas ndo ocasiona diretamente o comprometimento de
recursos naturais ou gera risco de danos ambientais.

As modalidades de ocupacdo em areas de inundagdes ¢ desabamentos contabilizam
0s casos em que o risco estd representado em sua forma mais critica para a populagdo
ocupante. Ha a ocorréncia real, e de fato, de perdas materiais e danos causados aos individuos
ocupantes, em primeira instancia. Portanto, ndo estd explicitado se essas ocupagdes
comprometem algum recurso natural. O fato da inundagdo induz a provavel conclusdo de que
esses assentamentos (1.434 domicilios) estejam localizados em bordas de dguas (dentro de
faixas de prote¢ao) ou em planicies de inundagdo de cursos d'agua (cotas de alagamento), ou
ainda, em lugares onde os processos erosivos estdo em estagios avangados. Entretanto o
levantamento da administragdo municipal ndo soma esses casos as ocupagdes em areas de
protecdo ambiental. Por outro lado, os dados do comprometimento ambiental sdo essenciais
para as agdes e programas de recuperacdo da 4rea, posteriores ao reassentamento da
populagdo, uma vez que esses casos nao comportam a regularizacao fundiaria pela situagao de
risco individual (Medida Provisoria n® 2.220/2001, artigo 4°).

O Jornal O Popular, de 20 de outubro de 2006, publicou matéria sobre as 17 areas
mais criticas de risco de enchentes e desmoronamentos de Goiania, conforme levantamento da
Defesa Civil do Corpo de Bombeiros*. O texto destaca que a recorréncia de ocupagdes em
moradias desocupadas e condenadas ¢ um grande problema no municipio. Muitas familias sdo
removidas para habitagdes de programas de reassentamentos, mas as moradias permanecem e
acabam sendo ocupadas por novos moradores. Esse fato mostra que a agdo isolada da retirada
da populagdo de moradias sujeitas a inundacdes e deslizamentos, sem a recuperacdo da area
(demoli¢do das habitacdes, recuperacdo ambiental, reurbanizacdo para equipamentos e
destinagdo de uso publico) ndo resolve os problemas, nem os concernentes ao risco individual
nem ao risco ambiental.

A categoria das ocupacdes em Areas de Preservacio Permanente (APP), enfoque

“Também sdo bens publicos de uso comum os recursos ambientais. Quando ha ocupagdo de APP, ha
apropriagdo de bem puiblico de uso comum.

*Ao total sdo 525 moradias. Dentre eles estdo a ocupagdo de Emilio Pévoa (Setor Criméia Leste) com 168
moradias e a Vila Roriz (Setor Urias Magalhaes) com 60 moradias.
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desta dissertagdo, representa a maior quantidade de areas consideradas de risco: sdo 23
assentamentos ¢ quase 4.000 moradias. Juntamente as ocupagdes em areas de protecdo de
mananciais (2 4reas), no que diz respeito ao risco, ¢ relevante observar que, se foram
excetuadas as situagdes de inundagdes e de desabamentos, € possivel concluir que essas 25
areas estejam mais suscetiveis aos riscos ambientais - supressdo de vegetagdo, erosoes,
contaminagao dos cursos d'agua.

Sem estudos técnicos ambientais mais precisos, os levantamentos técnicos gerais
apontam como principais impactos ambientais resultantes das posses urbanas: (i) as erosdes -
pelo mau planejamento das vias abertas informalmente (problema bastante incidente na
Regido Noroeste do municipio), pela grande impermeabilizagdo dos solos, pela auséncia de
galerias pluviais; (ii) a retirada indiscriminada de cascalho (Regido Sudoeste); (iii) os
desmatamentos nas margens dos cursos d'dgua; (iv) a poluicdo em praticamente todos os
cursos d'agua- pelo despejo de esgoto, lixo, uso de agrotdxicos; (v) aterros indiscriminados.

Uma outra caracteristica existente ¢ que em areas de relevo predominantemente mais
ameno os cursos d'agua seguem com muitas sinuosidades, fatos que, associados, geram cotas
de inundagdo mais altas (planicies de inunda¢do) e, consequentemente, ocasionam enchentes
eventuais para as ocupagdes de suas margens®’.

Partindo dessa analise pode-se considerar que, dentre as modalidades elencadas pelo
orgdo municipal, s3o quatro as areas que representam maiores riscos a populagdo ocupante
(riscos individuais): faixas de dominio, sistema viario, locais sujeitos as inundag¢des ou
desabamentos. Mesmo sem a possibilidade de regularizacdo fundiaria, sendo necessaria a
remog¢ao ou o desadensamento, ¢ bastante importante o estudo sobre os comprometimentos
ambientais (riscos ambientais) nessas areas, principalmente naquelas sujeitas a inundagdes e
desabamentos, para as tomadas de decisdo sobre as a¢des na fase pds-desocupacgao.

Quanto as areas de protecdo ambiental (APP e preservagdo de mananciais), uma vez
que o levantamento técnico separou as areas de risco direto para a populacdao ocupante, os
maiores prejuizos e desgastes diretos ocorrem para o meio natural. As possibilidades de
permanéncia da populacdo devem ser analisadas diante de estudos acerca do grau de
comprometimento dos recursos ambientais, que também devem estabelecer as medidas a

serem tomadas, tanto no caso da regulariza¢ao, quanto no caso da relocalizagao.

‘Do ponto de vista estrutural o0 Municipio de Goidnia situa-se em regido geomorfica, compartimentada em:
“Planalto Dissecado de Goiania”, “Chapadas de Goiania”, “Planalto Embutido de Goiania” e “Planicies e
Terragos da Bacia da Meia Ponte”. Apresenta altitudes que se distribuem entre 700 ¢ 950 m, num relevo de
formas suavizadas e vales pouco profundos (PEMAS, 1999).

106



Acredita-se que a predomindncia de uma categoria de risco ndo descarta a outra. A
incidéncia de ocupagdes informais, mesmo em areas nao protegidas ambientalmente e onde as
chances de prejuizos recaem primeiramente sobre os ocupantes, causa impactos sobre o meio
natural, pela auséncia de planejamento, infra-estrutura e servigos basicos. O inverso também
vale. Os assentamentos informais e carentes em areas de prote¢do ambiental, mesmo sem
ocorréncias de acidentes, provocam desgastes ambientais que também vao interferir na
propria ocupagao.

Nao se pretende isolar os tipos de riscos, mas promover um melhor entendimento da
ocupagao especifica, os desgastes e os maiores problemas, para que seja possivel e coerente o

apontamento das diretrizes gerais do caso especifico.

43 ASPECTOS NORTEADORES DAS ACOES DE REGULARIZACAO DO
MUNICIPIO: ENFASE NA ATUACAO SOBRE AREAS DE RISCO

O “Estudo de Avaliagdo da Experiéncia Brasileira sobre Urbanizagdo de Favelas e

¥ promovido pelo IBAM (Instituto Brasileiro de Administragdo

Regularizagdo Fundiaria
Municipal) em 2002, analisou dez cidades brasileiras e seus respectivos programas de
regularizacdo de assentamentos informais, e dentre eles, o municipio de Goiania.

Uma das caracteristicas realgadas pelo estudo foi a prioridade das agdes voltadas a
questdo habitacional do municipio, na atuagdo “sobre as situagdes de risco social e ambiental
para minimizar a ocorréncia de acidentes”, conforme o texto. A predominancia de ocupagdes
informais sobre areas de protecdo ambiental somada a ocorréncia de incidentes (que

representam riscos a vida e a saude) passam a dar status de prioridade as intervengdes sobre

os assentamentos dessas areas.

Contudo, a necessidade de intervir nestas arecas € derivada ainda de uma
problematica ambiental flagrante: a maior parte destes assentamentos se

* 0 estudo ¢ iniciativa do Programa das Nagdes Unidas para os assentamentos humanos - UN-HABITAT em
parceria com o Banco Mundial. Foram selecionadas dez cidades cujos programas em andamento visam a
melhoria das condi¢des de vida e moradia da populacdo pobre vivendo em favelas e o enfrentamento dos
problemas decorrentes da informalidade urbana. Belém — Programa de Gestao de Rios Urbanos, Belo Horizonte
— Programa Estrutural em Areas de Risco, Politica Municipal de Habitagdo de Goiania, Porto Alegre — Programa
de Regularizagdo Fundiaria, Recife — Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social —
PREZEIS, Rio de Janeiro — Programa Favela-Bairro, Salvador — Projeto Ribeira Azul, Santo André — Programa
Integrado de Inclusdo Social, Teresina — Programa Vila-Bairro e Vitoria — Projeto Terra.
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localiza em fundos de vale, areas frageis do ponto de vista ambiental,
portanto improprias para a ocupagao urbana (IBAM, 2002, pag. 95).

Pode-se depreender que a problematica ambiental, sem divida, chama a atengdo para
proposicdo de solugdes, pelo grande numero de moradias nas beiras de dgua e pela
contaminagdo das dezenas de cursos d'dgua do municipio. Portanto, grande parte da
importancia adquirida pela questao ambiental ¢é relativa ao problema social e aos riscos para
os ocupantes dessas areas.

Apesar dos levantamentos, estudos e projetos para regularizacio de areas de posse, em
andamento, o estudo do IBAM constatou que uma das caracteristicas das acdes do municipio
sobre as ocupagdes informais ¢ o investimento maior em servigos pontuais (Socorro
emergencial nas enchentes, arruamento ou reformas) do que na atuagdo integral e abrangente
(regularizacdo fundidria ou recuperacdo ambiental). A distribuicdo dos recursos pelo
Orcamento Participativo pode explicar em parte essa situacao: em 2002, dos 41 milhdes de
reais disponibilizados para o setor, apenas pouco mais de um milhdo foi destinado a
regularizacdo fundidria (IBAM, 2002, pag. 98).

Uma das formas de alocacdo dos recursos financeiros é através do Orcamento
Participativo, cuja pratica no municipio foi destacada no cenario nacional, pelo estudo do
IBAM, de forma positiva. E um importante mecanismo de gestio com a participagio da
sociedade, portanto as experiéncias do inicio da década mostraram ser esse método ainda
pouco sensivel a questdo dos assentamentos informais. Como um dos desafios do municipio,
a avaliacdo das experiéncias pelo IBAM aponta a necessidade de ampliar a capacidade de
obter recursos e de melhor gerir os investimentos.

A atuacdo pontual do Poder Publico sobre problemas diversos advindos das areas de
posse, no lugar de uma agdo mais estratégica, converge com o diagnodstico feito pelo PEMAS
— Plano Estratégico para Assentamentos Subnormais de Goiania, em exigéncia do Habitat-
Brasil/BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento). E ressaltada a auséncia de uma
Politica Habitacional formalizada, apesar de existir na pratica agdes referentes as habitagdes,

em especial, sobre as areas consideradas pelo municipio, como de risco:

Embora o municipio de Goiania ndo conte com uma Politica habitacional
formalizada existe, na pratica, toda uma politica delineada que se concretiza
nas agdes em execucdo pela PMG no tocante ao setor habitacdo. [...]

Entretanto, as ac¢des vem sendo implementadas sem a explicitacdo de
critérios para a sua priorizagdo, embora venha sendo priorizada a atuag@o em
invasOes situadas em areas de risco (especialmente areas inundaveis)
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(PEMAS, 1999, pag 21).

O diagndstico também observa a baixa capacidade de investimentos no setor de
habitagdo e urbanizacao (analisados os quatro anos anteriores) e o direcionamento prioritario
dos recursos existentes para as agoes emergenciais, sobre problemas causados pelas enchentes
nos periodos chuvosos. Inclusive, ambos os estudos apontaram a necessidade de aprimorar a
forma de atuacdo sobre a questdo, através de um planejamento mais abrangente, o que pode
vir a contribuir com a ampliag¢ao da capacidade de distribuir os recursos de forma eficaz.

Essa constatagdo se reflete na forma de enfrentamento da questdo da irregularidade
como um todo. As agdes tém sido pulverizadas nas areas criticas e os resultados ainda sdo
bem menores que o problema em si. Muito trabalho para as éareas de posses ja foi
desenvolvido pela secretaria responsavel: levantamentos cadastrais para a maioria dos casos
existentes®”, projetos elaborados para a requalificacdo urbana, obras diversas iniciadas,
recursos pleiteados e em parte conseguidos. Portanto, em grande parte das ocupa¢des nao
foram finalizados seus respectivos processos de regularizagdo fundiaria, desadensamentos ou
reassentamentos. Em alguns, as intervengdes foram apenas iniciadas, os recursos financeiros
ja se esgotaram e o projeto nao foi implantado em sua totalidade. Pela grande quantidade de
programas em aberto, fica bastante clara a descontinuidade das propostas e acdes entre as

varias gestdes municipais.

4.3.1 Algumas APP ou ZPA ocupadas e as acdes do municipio

Com o intuito de tragar um perfil geral das agdes municipais sobre ocupagdes em ZPA

(ou APP), que para uma amostragem foram escolhidas quatro. S3o processos desenvolvidos

separadamente, em diferentes estagios, sendo alguns bastante antigos. Nao ha, no momento
atual, um programa unico que englobe esses processos.

Desse breve paralelo, mostrado de forma esquematica em quadro a seguir, ¢ possivel

detectar:

1. Todas as ocupagdes existem hd mais de 25 anos;

2. Sao consideradas, pelos levantamentos e cadastros municipais, como ocupagdes de

* O municipio tem matriculadas no Cadastro Imobilirio todas as edificagdes, mesmo as posses (favelas), pois é
cobrado o IPTU (excluido o territorial) de todas as edificagdes.
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risco;
3. Todas possuem projeto de urbanizagdo, uns mais completos outros mais antigos. Nao
formam um conjunto de intervengdes, sao planos separados.

4. A maioria possui como maior problema as inundagdes;

o

Todas possuem no minimo trés itens de infra-estrutura, que foram executadas ao longo
do tempo, sem planejamento;

Nao foi iniciado processo para regularizacao de titulos;

Em todos sdo previstas ou ja ocorreram remogdes;

Em nenhum houve recuperagdo ambiental;

© © N o

Dos quatro, dois possuem estudos ambientais;
10. Trés projetos trabalham com a redugdo da faixa de preservagdo permanente;

11. Dois obtiveram uma autorizagao prévia do 6rgao ambiental municipal para a redugao

da faixa; em um projeto, o acordo foi verbal.

A seguir, o Quadro 5, apresenta de forma resumida algumas caracteristicas de algumas

areas de posse e as acdes ja empreendidas pelo municipio.
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= Jardim | Emilio Pé- | Coronel | Vila Monti-
Ocupagao iy .
Goias voa Cosme celli
Populagao 992 1006 608 160
Rio Meia
Nascentes Ponte - | Rio Meia Pon-
ZPA Ill ou APP Corrego - | CorregoBo- | 100me |- te - 100m e
50 tafogo - 50m | Coérrego | Cérrego - 50
m
da Onca - m
50 m
Data 1980 1961 1971 1976
Tipo de risco Inundggao Desabamento | Inundacao Inundacdo e
parcial Desabamento
Asfalto Asfalto, .
: . . Asfalto, agua,
. parcial, | Asfalto, agua, agua, :
Urbanizagao . . . energia, esgo-
agua, energia energia, o
energia esgoto
) Regularlza~gao Titula- Nzo No NZo NZo
Acoes da cao
prefeitura
Remoc¢ao Parcial Parcial Parcial Parcial
Recuperagéo N&o N&o, mas Nao N&o, mas
perag ha projeto ha projeto
e . Nascentes- | 542 sem in- | M8 PO y1oia Ponte
Flexibilizacado da faixa menos de formacso te 35m
100 metros ¢ 50m
Estudo Ambiental Nao Sim Nao Sim
Autorizacao Acordo Autorizagao
Licenga Ambiental Nao prévia inter- verbal prévia inter-
vencao APP vencao APP

Quadro 5 — Algumas ocupagdes em APP ¢ as a¢cdes do municipio.




4.4 OS INSTRUMENTOS

A politica municipal, voltada para as agdes sobre as ocupagdes consideradas de risco
tem como principal instrumento urbanistico as ZEIS I (Zonas de Especial Interesse Social)
que também permitem a atuagdo sobre as demais ocupagdes ilegais e sdo existentes desde
1994. Foram estabelecidas pela Lei de Zoneamento Municipal n° 031, que absorveu os
principios trazidos pela Constituicdo Federal e os traduziu em instrumentos capazes de
contribuir com a fungao social da propriedade. Define as Zonas de Especial Interesse Social e
Urbanistico, as Zonas de Uso e as Zonas de Protegdo Ambiental.

As ZEIS foram regulamentadas pelo Decreto n° 1.569-95, que estabelece como uma
categoria de ZEIS as posses urbanas. No art. 4°, classifica em: I - Zona Especial de Interesse
Social I, as areas onde se encontram assentadas posses urbanas, passiveis de regularizagdo,
mediante alguns pré-requisitos®. Também ¢ pertinente citar o art. 5° que autoriza o Poder
Publico, através de decreto municipal, a retificagdo do perimetro das ZEIS, bem como
incorporar a0 mesmo, areas contiguas, desde que, destinadas a relocacdo de habitagdes,
implantagdo de equipamentos publicos e comunitarios ou recuperagdo de areas verdes.

O art. 6° excetua as areas ocupadas nao passiveis de instituicdo de ZEIS, como as
faixas de protecdo de oleodutos, alta tensao ou outras areas que também representem alto
risco aos ocupantes (risco individual); podem ser aqui consideradas as areas inundéveis e
sujeitas a deslizamentos e desmoronamentos. Quanto as ocupagdes em espagos protegidos por
legislagdes especificas que impegam constru¢des, como os casos das areas de protecdo
ambiental (risco ambiental), a instituicdo de ZEIS ndo fica proibida, desde que “laudos de
orgdos competentes atestem condi¢des técnicas para execucdo de obras que solucionem os
problemas decorrentes da ocupagao”.

Diferente de proibir a possibilidade de regularizacdo, como nos casos de risco a
populagdo, subentende-se que o decreto abre a possibilidade de regularizacdo em areas com
restricoes legais, mas desde que sejam feitas obras ou agdes que minimizem impactos
decorrentes da ocupacio.

O tratamento da questdo ambiental se faz presente ao longo do texto do decreto. Um
dos objetivos das ZEIS ¢ a preservagdo dos bens naturais, no art. 2°. Dentre as diretrizes para

as intervengoes nas ZEIS, estd prevista a recuperacdo das areas degradadas ambientalmente,

% Art. 7 I-Para ZEIS-I:a) se a area encontra-se ocupada por periodo ndo inferior a cinco anos; b) se ocupada

predominantemente por uso residencial; ¢) se a area ¢ passivel de urbanizagdo e regularizagdo juridica,
observando-se estudo de viabilidade técnica.
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no art. 10. Ainda o art. 53 prevé a participagdo de um membro do corpo técnico da secretaria
do meio ambiente na Comissao de Regularizagao Fundiaria, formalizada pela lei.

Além de permitir a atuagdo sobre as areas de posse, as ZEIS (i) tornam possivel a
aplicacdo de normas urbanisticas especiais para aprovacdo posterior do assentamento
(loteamento); (ii) tornam-se objetos da fiscalizagdo constante, tanto pela Secretaria de
Fiscalizagao Urbana quanto pela guarda municipal; (iii) possibilitam a¢des complementares,

inclusive de fiscalizagdo, que surgem da parceria com as liderangas comunitarias.

Verificada a existéncia das ZEIS, principal instrumento urbanistico do processo de
regularizagao fundiaria e algumas de suas possibilidades de atuacdo sobre as ocupagdes
ilegais, € necessario também investigar a presenca dos demais instrumentos necessarios para a
regularizacdo fundiaria, em seu sentido mais abrangente, como vem sido tratada neste
trabalho.

Torna-se imprescindivel, antes, localizar na legislacdo ambiental os instrumentos que

regulam as Areas de Preservacao Permanentes no municipio.

4.4.1 Os instrumentos que protegem as Areas de Preservacido Permanentes no municipio

No nivel Estadual, deve-se registrar, tendo em vista o estudo, o Decreto n® 4.593 de
13 de novembro de 1.995 que regulamentou a lei 12.596, de 14 de marco de 1.995 e dispde
sobre a politica florestal do Estado de Goids. Em seu capitulo III, art. 5°, referente as Areas
de Preservacdo Permanente, considera de preservacdo permanente, em todo o territério do
Estado, as florestas e demais formas de vegetacdo situadas ao longo dos rios ou qualquer
curso d’agua, desde seu nivel mais alto até a largura minima de 30 (trinta) metros, podendo
chegar até 500 (quinhentos) metros, conforme seja a largura da drenagem.

No ambito municipal a mesma Lei de Zoneamento n°® 031 de 1994, que estabelece as
ZEIS, denomina as Areas de Preservacio Permanentes como ZPA I (Zona de Protecdo
Ambiental I). O Artigo 86 considera como APP, as faixas bilaterais e continuas em torno dos
cursos d’agua, determinando a largura minima de 50 metros para todos os coérregos, a partir
da cota de inundacdo, e 100 metros para o Rio Meia Ponte, Ribeirdo Anicuns e Ribeirdo Jodo
Leite, desde que sejam preservadas as planicies de inundagdo e varzeas.

Sao ainda ZPA’s I: areas circundantes as nascentes (100 metros); faixas circundantes a
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lagos e reservatorios artificiais (50 metros); topos de morro e encostas do Mendanha, Santo
Antonio, Serrinha ¢ do Além e os que se situam entre a BR 153 e o Ribeirdo Jodo Leite
(nordeste); encostas superiores a 40% de inclinagdo; as areas de florestas identificadas pela

Carta de Risco (1991).

4.4.2 Os instrumentos municipais para processos de regularizacio fundiaria

Lei Municipal n° 6.806 de 1989 - Regularizacdo de Parcelamentos
Alterada pela Lei Municipal n°® 6.967 de 1991

Estabelece as condi¢des especiais para a regularizacdo de parcelamentos irregulares e
clandestinos. Seus dispositivos apresentam os requisitos urbanisticos da regularizagdo dos
parcelamentos, como: areas de circulagdo; areas verdes; equipamentos publicos e
comunitarios; area minima de lotes e infra-estrutura necessaria.

Modificagdo do dispositivo deixa a defini¢do de porcentagem da &rea para
equipamentos comunitarios, a critério da Secretaria de Planejamento, conforme analise do

caso.

Lei Orgianica Municipal 1990

No artigo 158, no estabelecimento de diretrizes para o desenvolvimento urbano esté
previsto:

II- urbanizacao, regularizacdo fundiaria e titulacdo das areas faveladas e de
baixa renda, na forma da lei;

Também o artigo 168, determina:

O Municipio promoverd, em consondncia com sua politica urbana e
respeitadas as disposi¢cdes constitucionais e aquelas constantes do Plano
Diretor, em colaboragdo com a Unido e o Estado e/ ou com recursos
proprios, programas de habitagdo popular, destinados a atender a populacao
carente |[...]

III- urbanizar, regularizar e titular as areas ocupadas por populacao
de baixa renda, passiveis de urbanizacéo.

Constituem-se instrumentos também da Lei de Zoneamento n° 031 de 1994 e¢ podem
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interligar-se aos processos de regularizag@o fundidria de forma complementar:

Transferéncia do Direito de Construir: Previsto pelo Estatuto da Cidade, a lei municipal
anterior ja tratava desse instrumento nos artigos 30 ao 33. Conforme visto no capitulo 2, nos
aspectos conceituais dos instrumentos, por meio da Transferéncia do Direito de Construir, o
Poder Municipal pode autorizar o proprietario de um terreno de interesse cultural ou historico
a exercer o direito de construir igual a uma vez a area desse terreno em outro local. O mesmo
estende-se para proprietarios de terrenos doados para fins de habitacdo de interesse social,
equipamentos urbanos e comunitarios. A lei ndo explicita os fins de regularizacao fundidria,

como faz o Estatuto da Cidade, mas usa o termo execugao de programa habitacional.

Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FMDU) - Tratado do artigo 34 ao artigo
37, esse instrumento estd vinculado a Secretaria de Planejamento Municipal e seus recursos
sdo provenientes, principalmente, da Outorga Onerosa do Direito de Construir, ou Solo
Criado, previsto pela mesma lei. Os recursos podem ser aplicados em projetos de prote¢do
ambiental, habitagdo, equipamentos publicos e comunitérios, preferencialmente nas ZEIS, e

sd0 administrados por um Conselho Diretor.

Instrumentos contidos no novo Plano Diretor

Em substitui¢do ao PDIG de 1992, o novo Plano Diretor recém-aprovado, Lei
Complementar n° 171 de 29 de maio de 2007, estabelece a regularizagao fundiaria como um
instrumento da politica urbana, e designa outros instrumentos capazes de atuar em seus
processos. Estabelece também alguns importantes instrumentos ambientais, promovendo uma
inovadora associagdo entre instrumentos advindos da gestdo ambiental, aos instrumentos de

carater tradicionalmente urbanisticos.

Titulo II

CAPITULO 1

[...]

Art 8o [...]

VII — Programa de Regularizacdo Fundiaria, que objetiva detalhar e
institucionalizar as normas destinadas a nortear a regularizacdo fundiaria ¢ a
urbanizag@o, com total prioridade a populacdo de baixa renda, nos termos da
lei municipal especifica e a urbanizagdo dos espagos publicos, com a
conseqiiente dotagdo de equipamentos urbanos € comunitarios;

CAPITULO V
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Sec¢ao I

Da Promogdo da Moradia [...]

IV — a promog¢ao da regularizagdo fundiaria e urbanizacdo especifica dos
assentamentos irregulares da populacdo de baixa renda e sua integragdo a
malha urbana; [...]

XII — criar a Cémara de Regularizacdio Fundiaria para tratar da
regularizagio das Areas de Especial Interesse Social, como forma de
controle das mesmas.

Elaborado sob forte influéncia do conjunto dos conceitos e diretrizes consolidados
pelo Estatuto da Cidade, o Plano Diretor traz em suas concepgdes basicas preceitos como
cidade sustentavel, compatibilizagao do crescimento econdmico com a prote¢do ambiental, e
funcao social da cidade e da propriedade.

Num mesmo capitulo, Das Areas de Programas Especiais, estabelece nos artigos 130 e
133: a Area Especial de Interesse Social I°' - correspondente as 4reas onde se encontram
assentadas posses urbanas, que integrardo os programas de regularizagdo fundiaria e
urbanistica- substitui portanto o termo “Zonas” por “Areas”; e as Areas de Programas
Especiais de Interesse Ambiental, compreendendo trechos do territorio sujeitos a programas
de intervencdo de natureza ambiental. O programa instituido no inciso I ¢ o programa
Macambira-Anicuns, projeto que promove a recuperacao de areas de preservagdao de dois
importantes cursos d’agua da capital e a regularizacdo de ocupacdes de suas margens, que esta
em andamento ha alguns anos e engloba o exemplo de ocupacao a ser analisado.

Assim como o Estatuto da Cidade j& esboga, a Lei do Plano Diretor promove a
associacdo entre instrumentos advindos da gestdo ambiental, aos instrumentos de carater
tradicionalmente urbanisticos. Em Instrumentos Gerais da Politica Urbana, para o
planejamento, controle, gestdo e promoc¢do do desenvolvimento urbano, adota dentre outros

(Art. 134):

[...]XXI — regularizacdo fundiaria;

XXIV — Estudo de Impacto Ambiental - EIA, Relatério de Impacto
Ambiental — RIMA, Plano de Gestdo Ambiental — PGA, Plano de Controle
Ambiental — PCA, Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga - EIV, Estudo
de Impacto de Transito — EIT e Relatério de Impacto de Transito - RIT;
XXVII — licenciamento ambiental;

XXVIII — avalia¢ao de impacto ambiental [...]

XXIX — certificacdo ambiental;

XXX — Termo de Compromisso Ambiental — TCA, Termo de Compromisso

IA Lei de Zoneamento 031 de 1994 instituiu as ZEIS — Zonas de Especial Interesse Social, apds o Plano Diretor
de 1992. O Decreto do Executivo Municipal 1.569 de 1995 que regulamentou as ZEIS, determinou a criagdo da
CTUR — Comissdo Técnica de Areas Publicas, 6rgio responsavel pela coordenagio geral da regularizagio de
areas instituidas como ZEIS.
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de Ajustamento de Conduta Ambiental e Avaliagdo Ambiental Estratégica;
XXXI - Termo de Ajustamento de Conduta — TAC;

Como instrumentos para a regularizacdo fundiaria, o Plano Diretor estabelece no
Artigo 164, com base na Constitui¢do Federal, no Estatuto da Cidade e na legislagdo
municipal, a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), a Concessao de Uso Especial para
Fins de Moradia (CUEM), a Usucapido Espacial para Imoveis Urbanos, o Direito de
Preempgao e assisténcia técnica, urbanistica, juridica e social gratuita.

A inclusdo nos Programas de Habitagdo de Interesse Social deve ocorrer mediante
condigdes como: ser morador hd mais de 2 (dois) anos no Municipio de Goiania; nao ter renda
familiar superior a 5 (cinco) saldrios minimos de referéncia; ndo ser proprietario de imoveis;
ndo ter sido beneficiado em qualquer outro programa habitacional, promovido pelo Poder
Publico, seja municipal, estadual ou federal.

O artigo seguinte trata da articulagcao necessaria para processos de regularizagao entre
os diferentes atores envolvidos, “representantes do Ministério Ptblico, do Poder Judiciério,
dos Cartorios de Registros, dos Governos Estadual e Municipal, bem como dos grupos sociais
envolvidos, visando equacionar e agilizar os processos de regularizagdo fundiaria”.

E bastante pertinente, para o tema desta dissertagdo, realgar dentre os instrumentos
apresentados na lei do Plano Diretor, como de gestdo ambiental, o Termo de Compromisso
Ambiental — TCA: “documento a ser firmado entre os 6rgdos competentes e pessoas fisicas ou
juridicas, resultante da negociacdo de contrapartidas nos casos de autorizagdo prévia para
reflorestamentos e supressao de espécies arbdreas”; observada a Resolucdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA n° 369, de 28 de mar¢o de 2006. Assim como
também ¢ previsto o Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta Ambiental — TAC,
de grande potencial de aplicabilidade a processos de regularizagdo, conforme visto
anteriormente, nos aspectos conceituais do instrumento.

Especificamente com relagdo as Areas de Preservagio Permanentes, o Plano Diretor
atual mantém as mesmas determinacdes da lei de zoneamento. As faixas de protecdo dos
cursos d’agua permanecem idénticas as antecessoras: ZPA I (Zona de Prote¢do Ambiental 1)*
estdo nas margens de curso d’dgua, temporarios € permanentes, em faixas bilaterais de 50
metros e, para o rio Meia Ponte e os ribeirdes Jodo Leite e Anicuns faixas de 100 metros,

desde que tais dimensdes propiciem a preservacao de suas planicies de inundagdo ou varzeas.

32 ZPA 11 corresponde as Unidades de Conservagédo, ZPA 111 as faixas de transigdo entre as ZPAs Il e Ill e a ZPA
IV corresponde aos espagos abertos, pragas, parques infantis e esportivos, rotulas do sistema viario.
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Dentre os instrumentos da gestdo ambiental, destaca-se por sua ligacdo direta com o
tema estudado, o Termo de Compromisso Ambiental (TCA). Seguindo a linha do Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), o TCA ¢ um documento, especifico do setor ambiental, a ser
firmado entre os 6rgdos competentes e pessoas fisicas e juridicas. Objetiva estabelecer as
condi¢cdes e obrigagdes perante a autorizagdo de supressao de vegetagdo em darea de
preservacao permanente, observando a Resolucdo do CONAMA n° 369 de 2006.

O Plano Diretor atual estabeleceu, de forma reunida, como instrumentos de
Regularizagdo Fundiaria, quase todos aqueles definidos no Estatuto da Cidade. Alguns ja
eram existentes no municipio, tratados por diferentes leis e decretos, outros sao apresentados
como inovagdes. Ainda ¢ necessaria a regulamentagao da maioria deles por ato do Executivo,
com prazos maximos a serem obedecidos, conforme o Plano Diretor.

Até algum tempo atrds, algumas lacunas existentes em programas de regularizagdo
fundiaria se davam, em parte, pela auséncia de alguns instrumentos ou pela falta de
regulamentagdo de outros. A inser¢ao dos principais instrumentos, firmados na esfera federal,
no novo Plano Diretor supre as necessidades anteriores, no quesito dos instrumentos, €
carrega para 0 municipio os avangos conquistados que podem significar a realizacdo dos
processos de regularizagdo. Também ¢ fator positivo estarem entre esses mesmos
instrumentos, classificados como da politica urbana, aqueles oriundos da politica ambiental,
como estudos ambientais, licenciamento, dentre outros. Arrolados juntos, aproximam as
esferas urbanistica e do meio ambiente ¢, obviamente, refletem no alcance de resultados
concretos para os casos de regularizagdo e as areas de interesse ambiental.

O quadro a seguir pretende demonstrar, de forma esquemadtica, a existéncia de
instrumentos municipais relativos ao tema da regularizacdo fundiaria, conforme levantados e
conceituados no Capitulo 2. Da mesma forma, o segundo quadro estabelece os instrumentos
ambientais que podem interligar-se ao processo de regularizacao fundiaria, existentes no novo

plano diretor.
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Quadro 6 - Instrumentos de Regularizagdo Fundiéria existentes no municipio.
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EXISTENCIA

LEGISLACAO | REGULAMENTACAO
INSTRUMENTO MUNICIPIO ATUAL ANTERIOR
Area de Preservacao Permanente SIM Plano Diretor Lei de Zoneamento
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I
Estudo de Impacto Ambiental SIM Plano Diretor | _
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INSTRUMENTOS AMBIENTAIS

Quadro 7- Instrumentos ambientais ligados ao tema existentes no municipio.
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4.5 A OCUPACAO VILA RORIZ

4.5.1 Apresentacio da ocupagio

A Vila Roriz ¢ o nome popular de uma ocupagao ilegal de baixa renda assentada sobre
as margens do encontro das dguas do ribeirdo Anicuns com o rio Meia Ponte, portanto situada
sobre as APP desses cursos d’agua. A area de posse € resultada do crescimento desordenado
de um loteamento para populagdo de baixa renda, denominado Setor Urias Magalhaes II, que
foi implantado pelo poder municipal, no ano de 1987, em local desfavoravel para construgdes:
nas planicies de inundag¢ao do rio e do corrego.

O assentamento serviu para abrigar pessoas que ocupavam trechos da malha viaria das
proximidades, onde posteriormente seria aberta a continuagdo de um dos principais eixos da
capital, a Avenida Goids Norte. O loteamento foi implantado inicialmente com trés ruas
perpendiculares ao Rio Meia Ponte. Desde entdo foi iniciado o processo de expansdo informal
rumo as margens do Meia Ponte e no sentido do ribeirdo Anicuns.

A criacdo do loteamento Urias II, ou Vila Roriz, deu-se a revelia da legislagdo e foi
contraria as orientagdes técnicas dos orgaos municipais competentes. A decisdo do entdo
prefeito-interventor, mesmo assim, seguiu adiante, com aterro desapropriado e infra-estrutura
dentro dos limites das areas de prote¢do (APP), abertura das vias e demais obras, refor¢ando a
linha das politicas habitacionais de interesses eleitoreiros, altamente prejudiciais ao meio
ambiente, ao desenvolvimento urbano e, especialmente nesse caso, a populagao ocupante.

A figura seguinte mostra parte do levantamento no local. E possivel verificar o nicleo
original que sdo as trés quadras do lado esquerdo. A planta faz parte dos projetos de
levantamento cadastral, realizado pela Secretaria de Planejamento para o processo de

regularizagao fundiaria e projetos iniciais de reurbanizagao.
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Figura 4 — Levantamento da Ocupacao. Arquivo de desenho — SEPLAM — Acessoria Técnica de

Regularizagdo Urbana.

Pode-se considerar que o perfil de ocupacdo consolidado na Vila Roriz esta alinhado
com o desenvolvimento deste trabalho e apto para ser tomado como objeto de estudo de

exemplo, devido aos seguintes aspectos:

1. Trata-se de uma ocupacao de populagdo de baixa renda e em desacordo com a legislagdo
urbanistica e ambiental. O loteamento promovido pelo poder municipal, assim como a
disseminagdo das construcdes informais em seu entorno, ocorreu na segunda metade da
década de 1980, sendo entdo posterior a legislagdo municipal que instituiu APP de 100 metros
na area e ¢ também anterior a aprovagdo do Estatuto da Cidade, da regulamentacdo de seus
instrumentos de regularizagdo fundiaria.
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2. Além da irregularidade da ocupagao sobre as APP dos dois cursos d’agua, o local é sujeito
a inundacdes sazonais. O assentamento ¢ classificado como area de risco pelo municipio,
dentre as areas inunddveis. Paralelamente, sdo também conhecidos os desgastes sofridos por
ambos os rios na regido da ocupacdo, como assoreamento, entulhos e residuos encaminhados
ao leito, poluicao das aguas, dentre outros impactos ambientais que serdo melhor explorados
em item a seguir. Portanto, os impactos negativos da ocupagao nessa area fragil estdo tanto

para a populacdo, na forma dos riscos individuais, quanto para o meio natural, na forma dos

riscos ambientais.

3. O processo de regularizagdo fundiaria de todo o assentamento foi iniciado. As duas
primeiras quadras estdo nos estagios avancados do processo, restando a etapa da titulacdo dos
lotes. Foi implantada a infra-estrutura necessaria e foi recebida a licenga ambiental pelo 6rgao
responsavel, que possibilitou a reducdo da faixa de preservagdo da ZPA I de 100 metros para
85 metros, que sera explicitado adiante. As demais quadras configuram uma situagdao de
impasse, justamente onde estdo as condi¢des mais precarias das habitacdes e onde hd maior
quantidade de area ocupada sobre a ZPA 1. Ja houve algum procedimento de desadensamento

e remog¢ao, mas nenhuma a¢ao de recuperagdo ambiental foi realizada.
4. Através da apresentacdo do exemplo € possivel verificar a aplicabilidade dos instrumentos

afetos ao assunto e suas interagcdes ou articulagcdes, sobre a situacdo especifica que se

configura no local.
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Imagem 1 - Do inicio dos anos 2000, mostra a vista aérea das quadras sobre a APP, que
seguiram o desenho da ocupacao original e algumas unidades proximas aos cursos d’agua.
Fonte: COMOB.
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Imagem 2 - Mais atual mostra a remog¢ao das ocupacdes mais proximas da beira d’agua.

Fonte: Google Earth <earth.google.com/intl/pt/>
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4.5.2 A Vila Roriz versus a legislacao

No que diz respeito a alguns quesitos técnicos de urbanizagdo, ¢ possivel observar,
através do sistema viario, dimensdes, disposicao das quadras e lotes, que o desenho urbano
implantado nas quadras iniciais da Vila Roriz (ou Urias II) segue os parametros do loteamento
adjacente e regular Urias 1. Isso significa que o nucleo original obedeceu, em alguma medida,
incisos da Lei de Parcelamento n® 6.766. A expansdo do loteamento em parte acompanhou a
disposicao das quadras iniciais, aspecto que deixa de existir na acomodagdo das habita¢des
que passaram a avangar para mais proximo do cérrego Anicuns.

Em outros tantos dispositivos, o loteamento promovido diverge da Lei Federal, que
ndo permite parcelar em terrenos alagadicos, sujeitos a inundag@o, ou naqueles cuja funcdo ¢ a
preservacdo ecologica. Nao se pretende, neste trabalho, aprofundar a andlise ou investigar as
ilicitudes do ato do parcelamento original da Vila Roriz, pelo poder municipal. Ocorre que,
para elucidar a situacdo de ocupagdo irregular ¢ necessario abordar algumas questdes
advindas da implantagdo do assentamento.

Pode ter amparado, em parte, a postura do poder municipal em impor o loteamento™, a
lei que vigorava desde 1983, a Lei Municipal n° 6.063, que inaugurou o estabelecimento das
condigdes especiais para aprovacao de loteamentos para populagdao de baixa renda. No artigo
1° a lei possibilita a aprovacdo do parcelamento de interesse social pelo prefeito (e inclusive
pelo poder estadual), em conformidade com a Lei n°® 6.766, passando ao largo, se necessario,

das normas municipais. Sao palavras do texto da lei:

Art. 1° - Fica o Chefe do Poder Executivo Municipal autorizado a aprovar,
por ato proprio, parcelamento destinado a urbanizacao especifica, conforme
prevé o inciso II, do artigo 4°, da Lei Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de
1979, sendo dispensada a aplicac¢ao, quando for o caso, das disposi¢oes da
legislagdo municipal pertinente.

Paragrafo tnico - Para efeito desta lei, entende-se por urbanizagdo especifica
os empreendimentos que se destinam ao assentamento de populagdo de baixa
renda, com predominante interesse social, € cuja competéncia exclusiva de
promocgao e execugdo ¢ do Poder Publico Estadual ou Municipal.

Portanto, de forma dubia, a mesma lei determina no artigo 4°, o acompanhamento do
orgdo municipal competente para a aprovacao do loteamento, que deveria analisar o projeto

urbanistico quanto ao cumprimento e adequag¢do a legislagdo permanente. De qualquer

3 Nio s6 o caso da Vila Roriz ocorreu a revelia da legislagdo municipal. Existem outros exemplos, inclusive

promovidos pelo Estado, como o caso de bairros na Regido Noroeste de Goidnia, segundo Moysés (2001, 2002).
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maneira, ¢ conforme ja visto, se ficou legada a segundo plano a lei municipal, mesmo o
cumprimento da lei federal deixou a desejar, principalmente no que concerne as condi¢des de
habitabilidade do local, sujeito a inundagdes, e a restricdo da protecdo ambiental.

Quando da implantacdo da Vila Roriz, vigorava a Lei de Zoneamento n° 5.735 de
1980, anterior a lei de zoneamento atual, que ja estabelecia as faixas bilaterais de 100 metros
para o rio Meia Ponte, ribeirdo Anicuns e ribeirdo Jodo Leite. Essa lei apresentava o termo
ZVP ou Zona Verde de Protecdo correspondente as APP ou a ZPA I, denominagdo local
adotada pela lei de zoneamento seguinte, n° 031 de 1994. O Plano Diretor, aprovado em maio
do corrente ano, manteve idénticas exigéncias para as faixas de APP de 100 metros para o rio
Meia Ponte e para o ribeirdo Anicuns.

Em resumo, a area em questio que abrange a ocupacio estudada trata-se de Area de
Preservacdo Permanente estabelecida pelas normas ambientais e prevista pela regulacao
urbanistica municipal. Conforme a Lei 4771, Codigo Florestal ¢ a Resolugdo do CONAMA
303 (normas federais), o rio Meia Ponte e ribeirdo Anicuns enquadram-se na categoria dos
cursos d’agua entre 10 a 50 metros de largura, devendo ter faixas de protecdo de 50 metros.
Observa-se que esses instrumentos determinam a previsdo das faixas de preservagdo a partir
das cotas mais altas. No ambito municipal, as leis de zoneamento e do plano diretor
consideram as faixas de protecdo dos corregos como zonas improprias ao parcelamento, em
restricdo ampliada com relagdo a norma federal através das medidas da APP dos dois cursos
d’agua de 100 metros.

E importante mencionar que a lei de zoneamento, teve amparo técnico do instrumento
da Carta de Risco elaborada para o municipio em 1991, precedendo também o Plano Diretor
de 1992. O instrumento considera a planicie das bordas do Meio Ponte na regido™, impropria
a ocupacdo- “terreno baixo e plano (0 a 10% de declividade), sujeito a inundacdes periodicas
e com baixa capacidade de suporte”- e aponta como necessaria a recuperagdo do ecossistema

com a reconstituicdo da vegetacao devastada.

* A Carta de Risco designa para a regido da Vila Roriz em sua legenda as denominagdes “ IV ¢” para a regido
ampla que engloba os Setores Urias Magalhdes I e II e Gentil Meirelles- “aptos a ocupagdo mediante estudos
especiais e obras e medidas de drenagem, contengo e protecdo superficial implantadas™; e *“ Ia” para a borda do
Meia Ponte e “II” para o fundo de vale do ribeirdo Anicuns.
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4.5.3 Quanto aos impactos socio-ambientais da ocupacio Vila Roriz

Conforme visto no capitulo anterior, as ocupagdes irregulares, consolidadas sobre as
APP, fazem emergir a discussdo em torno das denominadas situagdes de risco, também
tratadas naquele capitulo. Foi constatado que sdo recorrentes nos instrumentos analisados as
restrigdes para regularizacdo fundiaria, em &areas que representem riscos aos ocupantes.
Instrumentos capazes de regularizar colocam, como fator impeditivo aos processos, as
situacdes que envolvem risco a vida ou a saude dos ocupantes.

De maneira menos restritiva, os instrumentos também induzem, uns mais que outros, a
necessidade do conhecimento das fragilidades ambientais, antes das tomadas de decisao nos
processos de regularizacao.

Dessa forma, explorar as implicagdes decorrentes da ocupagdo - seja no ambito dos
riscos individuais ou impactos sociais, seja no ambito dos impactos ambientais - antes de
serem o caminho mais coerente para as tomadas de decisdo, sdo pré-requisitos para a

elaboragdo dos planos de regularizacdo e para a aplicagdo dos instrumentos.

Imagem 3 — Aterro. Fonte: Bernardo Cristévao Cunha (2000).

O assentamento em analise envolve uma area de quase 140.000 m? dos quais, em
calculo aproximado, baseado nas plantas dos estudos da secretaria responsavel, perto de
90.000 m? recebem as habitagcdes e vias publicas e o restante corresponde a parte das duas

APP ainda ndo ocupada. Segundo os dados da COMOB (2002) sdo 228 unidades
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habitacionais (cadastradas) e uma populacao estimada de 1.140 pessoas, servidas por alguns
itens de infra-estrutura, como por exemplo, a rede de esgoto, que nao atende a maioria dos
imoveis.

O maior impacto visivel para a populagdo ocupante sdo as inunda¢des dos periodos
das cheias, conseqiientes, de forma mais expressiva, da tomada da planicie pelo ribeirdo
Anicuns. A situagdo emergencial fica por conta das perdas materiais, no risco de perdas de
vidas ou na epidemia de parasitoses e outras doengas proliferadas pela dgua contaminada
(todos como riscos individuais). O fato, invariavelmente, torna-se o ponto focal dos
problemas da ocupagdo e adquire contornos de prioridade, ndo sem razdo, mas que desvia os
esforcos necessarios de maiores investigagdes sobre as questdes ambientais, de agdes de
recuperagdo, de prevencao e de impedimento da piora da situacdo.

Esta além das pretensdes deste trabalho apresentar a andlise sobre os impactos socio-
ambientais de forma detalhada. Portanto, diante da inter-relagdo existente entre os
instrumentos de regularizagcdo, capazes de atuar em APP, e as diversas situagdes de riscos,
torna-se importante expor, ainda que de forma sucinta, as principais conseqiiéncias para os
ocupantes e para o meio natural, da ocupacdo em destaque. Para tanto, a pesquisa tomou
como base, além das informag¢des dos orgdos municipais, o trabalho desenvolvido por
Bernardo Cristovao C. Cunha (2000), em dissertacdo de mestrado, sobre os impactos socio-
ambientais decorrentes da ocupacdo da planicie de inundacdo do ribeirdo Anicuns, com énfase

na Vila Roriz.

Os cursos d’agua comprometidos pela ocupagao

O ribeirdo Anicuns nasce a sudeste do municipio, desdgua no rio Meia-Ponte no
centro-norte (na Vila Roriz) e sofre a pressdo da urbanizagdo em toda a sua extensdo. Recebe
junto da contribuicao dos coérregos, que drenam as areas mais densas da cidade, a diluigao de
esgotos de toda natureza. O autor realga como principais causas da contaminacdo das aguas,
de forma geral, além da grande quantidade de efluentes, inclusive industriais, o significativo
uso de agroquimicos nos pontos concentrados de produgdo de hortalicas. O ribeirdo vem
ainda sofrendo, nos ultimos 20 anos, processo de variagdo de suas margens, através do
estrangulamento causado pelas erosdes e assoreamentos. Contribuem para o fato, segundo
Cunha (2000), os desmatamentos, os aterros e as ocupagdes das margens.

Muito parecido € o processo sofrido pelo rio Meia Ponte, cuja legislagdo de protegdo
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ndo ¢ suficiente para evitar os desgastes ¢ a deterioragdo causados pela urbanizagdo. Seu vale

abriga quase 30 areas de posse e mais de 8.000 habitantes em condi¢des precarias.

Imagem 4 - o rio Meia Ponte em ponto afastado da malha urbana. Fonte: Google Earth.

Imagem 5 - o rio Meia Ponte e uma ocupacdo irregular em suas margens. Fonte: COMOB.
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Conforme os estudos disponiveis, pode-se enumerar como principais, 0s seguintes

impactos decorrentes da ocupagao:

O aterro sobre o depdsito de residuos existente

As obras da implantacao do nucleo original da Vila Roriz foram iniciadas a partir de
um grande aterro das planicies dos dois rios. Segundo Cunha (2000, p.39), esse foi o fator
desencadeante da maior parte dos impactos negativos. Como agravante, o aterro foi executado
sobre deposito de sedimentos que se acumularam ao longo do tempo no local, o denominado
depdsito tecnogénico.

Como ocorre em outros fundos de vales do municipio, o mau planejamento de
captacdo e encaminhamento das aguas pluviais (ou a total auséncia) faz com que sejam
transportados residuos naturais - solos, cascalho, pedras, restos organicos - ¢ residuos
produzidos pelo homem, que se acumulam nas planicies de inundac¢dao ou sdo levados aos
leitos.

O aterramento que precedeu o loteamento na Vila Roriz, foi executado sobre a base
compactada de sedimentos sem que houvesse um planejamento de sele¢do, triagem ou
qualquer limpeza no terreno. O trabalho de compactagdo e aterro de forma improvisada gera
terrenos instaveis, fato que cominado com a auséncia de captagdo pluvial (galerias, curvas de
nivel, terragos ou pocos de infiltragdo) ocasiona deslizamentos, desmoronamentos € o
encaminhamento dos sedimentos aos leitos.

Cunha (2000), em sua pesquisa, confirma por estudos no terreno o perfil dos

sedimentos encontrados:

Forma-se, entdo, uma espessa coluna de depositos tecnogénicos construidos,
cujos constituintes composicionais sdo os seguintes, dentre outros: madeiras,
artefatos industriais diversos como armarios, camas, sofas, fogoes.
Encontram-se restos de construcdo civil, pneus velhos, ferros diversos,
fragmentos de couro, trapos de pano, matéria orgénica, galhos de arvores,
terra inservivel a construgdo civil e, ndo raro, lixo doméstico e até hospitalar
(seringas).Esses depoésitos, extremamente mal classificados e mal
selecionados, podem alcangar 4 (quatro) metros de espessura (CUNHA,
2000, p. 136).
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O extravasamento das aguas e as enxurradas

Apo6s o loteamento executado o fato permaneceu devido, primeiramente, a ineficacia
da cota adotada para o aterro, que nao impediu que o extravasamento das aguas atingisse
partes do loteamento; e segundo, devido ao mau dimensionamento das galerias pluviais e a
auséncia de outras estratégias que poderiam minimizar o impacto das enxurradas vindas das
areas superiores (principalmente do setor Urias I), como por exemplo, o proprio desenho
urbano. As ruas foram abertas no sentido da declividade do fundo de vale, passando a receber
o volume de agua com os sedimentos que ficam ali depositados.

E possivel depreender, entdo, que os problemas deflagrados pelas aguas pluviais
dividem-se entre o volume advindo dos terrenos superiores (enxurradas) e entre o
extravasamento, principalmente do Anicuns (enchentes).

Com relacdo as enchentes, a fracdo do assentamento mais atingida ¢ a que se localiza
nas proximidades das margens (grande parte do crescimento informal). Alguns diques foram
executados, mas sdo ineficientes para se evitar o transbordamento do ribeirdo.

Resultante das enchentes e enxurradas, o acimulo de residuos gera impacto tanto
sobre a satide da populagdo, pois se torna lugar propicio de reproducdo de vetores de doengas,
quanto sobre o meio ambiente, porque os residuos tendem a se encaminhar também para as

bordas e para os leitos do rio e do ribeirdo.

A deposicio de sedimentos

Cunha (2000, p.183) avalia que a rapidez do processo de deposi¢do de sedimentos
como ocorre no local - acima dos processos naturais e acelerados pela auséncia da vegetacao e
pela impermeabilizagdo dos solos - ¢ um impacto resultante da acdo humana de uso e
ocupacao do solo, principalmente. Foi tomada como base uma pesquisa experimental de
1983, cuja espessura anual de deposi¢do de sedimentos, em area de pouca ou nenhuma acao
humana, fica em torno de 0,34 cm. A pesquisa de Cunha demonstra, no entorno da Vila Roriz,
a deposicao de sedimentos em média anual de altura de 23,33 cm. Muito acima da faixa anual
de referéncia.

Logicamente a alteracdo drastica da qualidade do terreno das margens (area que
deveria proteger o recurso natural) pode configurar-se como um impacto diretamente

relacionado com os desgastes sofridos pelos cursos d’adgua (recurso natural que deveria ser
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protegido pelas margens). Portanto, a pesquisa ndo detalha a relagdo do grau de
comprometimento dos cursos d’agua Anicuns e Meia Ponte com o deposito sedimentar
acelerado. Também ndo observa se a caracteristica do terreno mais plano (planicie) favorece a
protecdo das 4guas, uma vez que a caracteristica topografica amena dificulta, em parte, o

encaminhamento dos sedimentos para o rio, conforme visto no Capitulo 3.

O desmatamento e as variagoes do ribeirao

Outra contribuicdo destacada na pesquisa ¢ a andlise, por imagens de satélite, de
diferentes épocas, das variacdes da paisagem ao longo do tempo. Cunha (2000) propde a
avalia¢do da reducdo da vegetacdo e dos grupos de matas remanescentes - como indicadora do
processo de antropizacdo da 4rea e seu entorno - conjuntamente com a avaliacdo das variagdes
do leito dos corregos, para constatar se tais variagdes ocorreram de forma natural, ou se foram
pressionadas pela ocupagao do solo proximo.

O estudo, que apresenta apenas as variagdes do ribeirdo Anicuns, sugere como causa
principal a deposicdo de sedimentos acelerada, em velocidade maior que o processo natural,
resultante da retirada da vegetagdo remanescente, que por sua vez gera a exposi¢ao dos solos
€ 0s processos erosivos bastante incidentes no local.

E possivel depreender do conjunto dos principais impactos da ocupagio
estudada, que os mesmos distribuem-se de forma igualitaria, tanto para o meio natural quanto
para os ocupantes. Listados nas duas colunas propostas da ilustracdo acima, dividem-se quase
em mesmo numero ¢ estabelecem tanto o cenario do risco ambiental quanto o cenario do risco
individual. Outra observagao relevante diz respeito a interdependéncia entre os impactos, que
estabelecem relagdes de causa e efeito uns com os outros, como se pretendeu mostrar com

fluxograma também da ilustragao a seguir:

133



IMPACTOS AO MEIO NATURAL IMPACTOS PARA OS OCUPANTES
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6- RETIRADA DE =
VEGETACAO

RISCOS AMBIENTAIS

Figura 5-Principais impactos negativos da ocupagao.

Dessas consideragdes abstrai-se e comprova-se o entendimento de que ¢
imprescindivel a atuacdo de forma multidisciplinar e global sobre os problemas conseqiientes
da ocupacao, seja pelo caminho da regularizacdo fundidria integral, seja pelo desadensamento
e remocdo de parte da populagdo (ndo se considera a remogao completa porque duas quadras
jé& estdo nas etapas finais da regularizagao fundiaria).

E justamente nesse quesito, que representa um significativo avangco o novo
instrumento do CONAMA, introduzido pela Resolu¢do n® 369 de 2006, ao estabelecer a
necessidade do “Plano de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel”. As condigdes instituidas
para esses planos vao além da complementacdo da infra-estrutura basica e requerem estudos,
projetos, medidas e licenga. A aplicabilidade desse instrumento ¢ de outros instrumentos
necessarios sera avaliada em item seguinte a analise do processo de regularizagdo de parte da

ocupacao.
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4.5.4 A Regularizaciao Fundiaria realizada e a area de posse que permanece

O projeto urbanistico da regulariza¢do fundiaria

O processo de regularizacao fundiaria envolve um projeto de urbanizagdo para area de
29.501,72 m?, distribuidos em duas quadras, 76 lotes, um equipamento urbano publico,
sistema viario e a area de preservagdo permanente reduzida.

As duas quadras que receberam o projeto urbanistico e enquadram-se no processo de
regularizacdo fundiaria, quadras 1 A e 2 A, correspondem ao nucleo original do assentamento
promovido pela prefeitura, que seguiu o desenho urbano do parcelamento regular adjacente-
Setor Urias I-, como citado anteriormente. O projeto urbanistico atual para a regularizagao,
em boa parte, formalizou o loteamento existente e, em alguns aspectos, teve de adequa-lo as
premissas legais.

A iniciativa de regularizagdo fundiaria nesse assentamento foi provocada por um
movimento insistente de moradores que, segundo relatos dos técnicos das secretarias, trilhou
o caminho da cobranca politica. Apesar de ser uma das maiores ocupacdes ilegais do
municipio em termos de numeros de imdveis e populagdo, o impulso inicial das agdes de
regularizagao da Vila Roriz ocorreu por via da pressao politica.

A individualizacdo dos lotes, no caso dessas duas quadras, ndo constituiu um
problema. Os terrenos tiveram érea final de 275 m? na maioria dos casos, num padrao de 11m
por 25m. A lei federal 6.766 exige area minima de 125m? enquanto a lei municipal (n°
6.806/89) requer 360 m? com frente minima de 12m. Limites que podem ser adaptados ao
assentamento consolidado perante o estabelecimento das ZEIS III, conforme o decreto n°
1.596 de 1995 — area minima de 200 m?.

As areas publicas somam 8.411,86 m?, distribuidas no sistema vidrio, creche e APP
remanescente (ZPA 1), representando 28,51%. A lei municipal estabelece porcentagem
minima de 35%, que foi reduzida para viabilizar a regularizacido do parcelamento.

As duas quadras 1-A e 2-A do loteamento Urias Magalhdes II, foram aprovadas
através do Decreto n° 3.196, de 01 de dezembro de 2003, conforme o projeto acima descrito.
O decreto estabelece para o parcelamento, em conformidade com a Lei de Zoneamento n°
031, as seguintes zonas de uso: Zona Mista de Baixa Densidade (ZM-BD) — onde deve-se
manter a caracteristica de baixa densidade, horizontalidade e permite-se co-existéncia de uso

residencial e comercial de pequeno porte; Zona de Protecdo Ambiental III (ZPA III) —
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transi¢ao entre APP (ZPA 1) e a ZM- BD, onde admite-se tipos de uso como o residencial e
comércio local, mediante algumas restricdes de construgdes; e ZPA I, referente a APP, onde
nao ¢ admitido nenhum tipo de construgao.

As duas quadras localizam-se em parte sobre a area de preserva¢ao permanente de 100
metros do rio Meia Ponte. O decreto de regularizagcdo do loteamento (Anexo 1) foi precedido
por um parecer técnico do o6rgdo licenciador competente municipal (SEMMA), favoravel a
reducdo da faixa de protecdo da ZPA I (APP) do Meia Ponte (Anexo 2). O documento da
licenca ambiental — licenca de instalacdo- foi expedido em data posterior ao decreto de

aprovagao do loteamento (Anexo 3). O processo do licenciamento sera visto em item adiante.

Figura 6 - Projeto de regularizagdo urbanistica. Fonte: SEPLAM.

\\
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Os instrumentos (urbanistico e juridico) utilizados no processo da regularizagao

Com base na Lei Federal de Parcelamento Urbano (n° 6.766/79) e seu Artigo 40, sdo
responsabilidade do poder municipal as devidas providéncias para a regularizacdo de
loteamentos cujos loteadores ndo cumpriram com as obrigagdes legais. A particularidade
nesse caso ¢ que as duas quadras em questdao foram promovidas pela propria prefeitura,
através da execucdo de aterro improprio, abertura de vias e permissdo para ocupacao pelos
primeiros moradores (alguns transferidos de outro local), conforme visto anteriormente.

Com relagdo ao instrumento municipal utilizado para a urbanizacdo, as duas quadras
foram enquadradas como ZEIS III (Zona de Especial Interesse Social I1I), conforme a Lei

Municipal de Zoneamento n°031/94 e conforme o Decreto n°® 1.569/95:

Art. 55 - As Zonas Especiais de Interesse Social compreendem:

IIT -Zona Especial de Interesse Social III, correspondente as glebas sujeitas a
incidéncia de uma politica habitacional de ambito municipal, que viabilize o
acesso a moradia a camada da populagdo de menor poder aquisitivo [...].

O procedimento da titulagdo dos lotes ficou incompleto. O processo de regularizagao
urbanistica do assentamento foi sacramentado no final de um periodo de gestdo e a troca de
governo gerou a descontinuidade dos processos, contribuindo com os nimeros pifios de lotes
efetivamente titulados por regularizagao fundiaria. O registro cartorial das duas quadras apds
a regularizagdo urbanistica, foi realizado com a peculiaridade de ter sido empreendido por um
morador, mas a escrituragdo individual dos lotes se deu apenas nesse Unico caso.

O Decreto das ZEIS (n°1.569) determina a utilizagdo da Concessao de Direito Real de
Uso (CDRU) para as areas publicas municipais declaradas ZEIS e veda a aplicacao da
Doacdo. O Artigo 41 estabelece as condi¢cdes para a outorga de CDRU, dentre elas, a
modalidade onerosa e contratual do instrumento e a impossibilidade do beneficio para o
ocupante proprietario de qualquer outro imével.

As duas condi¢des citadas colocam-se como os maiores obstaculos para a realizagao
da escrituragdo, uma vez que os ocupantes estdo em maioria (59,99%) no perfil considerado
de baixa renda (CUNHA, 2000, p.214) e os custos e taxas para titulacdo ainda sdo altos. Outra
questao ¢ que alguns ocupantes transferidos para a Vila Roriz, eram proprietarios de imoveis;
na regido em que foi aberta a continuagao da Avenida Goids, a situacao nao foi esclarecida no

ambito dos registros publicos e impossibilita a aplicagdo da CDRU nesses casos.
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O Licenciamento ambiental

O orgao licenciador no caso estudado foi a Agéncia Municipal do Meio Ambiente
(AMMA), antes denominada SEMMA, que responde pelas licencas de loteamentos do
municipio e atende aos requisitos estabelecidos no artigo 20, pela Resolu¢do n® 237 do
CONAMA™.

Portanto, ndo se pode deixar de observar que o artigo 5° da mesma Resolugdo delega
ao 6rgdo ambiental estadual o licenciamento de empreendimentos localizados, ou atividades
desenvolvidas em APP, apds considerar o exame técnico exercido a nivel municipal. Em
contrapartida, a Medida provisdria n°® 2.166-67/2001 e a Resolucao n° 369/2006, essa mais
atual, em seu Artigo 4°, valida o 6rgdo municipal para autorizar a interven¢ao ou supressao de
vegetacdo em APP, desde que o ente federado possua Conselho de Meio Ambiente
deliberativo e Plano Diretor ou Lei de Diretrizes Urbanas.

Precedeu a licenga ambiental, a emissao de um parecer favoravel do 6rgao (Anexo 2),
em data anterior ao decreto de aprovacdo do loteamento, sustentado pelas seguintes
ponderagdes: (i) ha redes de infra-estrutura consideradas basicas, como agua, energia elétrica,
esgoto sanitario e asfalto; (ii) o laudo técnico anotado no CREA, atesta a condigdo sanitéria
suportavel e a eficacia do dique de protecdo executado contra o extravasamento do Meia
Ponte; (ii1) essas quadras, em particular, ndo sofrem inundagdes.

O mesmo parecer considera o afastamento de 85 metros, que teria sido apresentado em
projeto, préximo do minimo recomendado de 100 metros, justificando assim a aprovacdo da
reducdo da faixa de APP. H4 uma diferenga, entre o afastamento atestado pelo 6rgdo e o
afastamento verificado no projeto, de aproximadamente 15 metros. As ruas em alca que
contornam as quadras, aspecto positivo do desenho urbano por dificultar o avango da
ocupagao no sentido da margem do rio, afastam-se do limite do rio por volta de 70 metros.

A agéncia municipal expediu a Licenca de Instalacdo do loteamento (LI), em 20 de
abril de 2004 (Anexo 3). Destaca-se que a data ¢ posterior ao decreto municipal de aprovacao
do projeto de urbanizagdo. As exigéncias estabelecidas pelo documento sdo de conteudo
genérico, impostas de forma geral aos casos licenciados, tais como obediéncia ao projeto
aprovado, atendimento dos indices normatizados de areas publicas e verdes, dentre outros.

Nesse caso da Licenca de Instalagdo do loteamento em questdo, ndo foram

> O Artigo 20 determina que “Os entes federados, para exercerem suas competéncias licenciatdrias, deverdo ter
implantados os conselhos de meio ambiente, com carater deliberativo e, ainda, possuirem em seus quadros, ou a
sua disposicdo, profissionais legalmente habilitados”.

138



determinadas condigdes, restricdes ou medidas de controle ambiental especificas, conforme
define a Resolucdo 237 do CONAMA sobre a licenca ambiental. Conforme a Resolugao,
Artigo 1°:
II - licenca ambiental: ato administrativo pelo qual o o6rgao ambiental
competente, estabelece as condicOes, restricoes e medidas de controle
ambiental que deverio ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou
juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais, consideradas efetiva ou

potencialmente aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagdo
ambiental (grifo do trabalho).

No Artigo 8°, determina:

II - Licenga de Instalagdo (LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas
e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e
demais condicionantes da qual constituem motivo determinante (grifo do
trabalho).

Constata-se entdo na pratica, através deste estudo de exemplo no que tange a
regularizacdo fundiaria realizada em parte da ocupacgdo, que o procedimento de licenciamento
dentro do processo, foi em maior medida um cumpridor de etapa exigida pela legislacdo do
que um instrumento de prote¢do ou recuperagao ambiental. As preocupacdes expressas no
Parecer Técnico sucedido pela Licenca Ambiental, permaneceram em torno da largura da
faixa de protecdo do rio, justificando sua redu¢do perante um laudo técnico de engenharia e
dos riscos para a populacao (aterro, inundagao).

Até a resolugdo n°369 de 2006, nos instrumentos referentes aos estudos de impactos
ambientais e licenciamento (mais especificamente as Resolugdes n°001 e n°237) ndo eram
tratadas as questdes relativas as ocupagdes ilegais, muito menos aspectos de regularizagao
fundiaria. Fato que explica, em parte, a falta de habilidade, ilustrada com esse exemplo, em
proposi¢ao de medidas e acdes que efetivamente representem a protegdo ambiental para o
caso especifico e para seus problemas em particular.

Medidas e procedimentos ndo tratados na Licenca Ambiental nem contemplados no
projeto de urbanizagdo ou no plano de regularizacdo significam um retrocesso para a
regularizag¢ao fundiaria, hoje tao divulgada como processo multidisciplinar.

Na tentativa de aproximar o discurso da pratica, para o caso estudado, parece coerente
apontar a falta, no minimo, de técnicas alternativas para os problemas conhecidos decorrentes

das aguas pluviais que, como se sabe, causam deposi¢do de sedimentos e residuos a jusante; o
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tratamento de diferenciado dos aspectos tangentes as taxas de permeabilidade, nas areas
comuns (vias, calcadas) ou em terrenos individuais; a proposi¢ao de agdes de recuperacao,
conservacgao ¢ manutencao da APP remanescente.

A necessaria revisao da aplicacdo da largura das faixas de preservagdo em APP, como
visto anteriormente, pode articular-se ao processo de regularizagdo fundidria, no sentido de
viabilizé-lo, como ocorreu no exemplo analisado. Portanto, ¢ primordial que a autorizagao de
intervengdo em APP seja antecedida e amparada por estudo ambiental aprofundado e
acompanhada pelo estabelecimento de medidas ambientais de cardter mitigador e

compensatorio.

Com relagdo ao processo regularizatorio realizado em parte do assentamento, propoe-

se a verificagdo da aplicagdo e utilizagdo de instrumentos:

1°) Estabelecimento das ZEIS III Decreto Municipal n° 1.569

Projeto Urbanistico: Quase nao houve modificagdo do que havia no local. Desenho
urbano de subdivisao dos lotes, area comum, sistema viario. Necessidade de flexibilizacao de
normas como a porcentagem das areas comuns.

Decreto Municipal de Regulariza¢ao de Loteamento n° 3.169/2003.

2°) Regularizacio de Titulos - Area puiblica municipal (ZEIS): CDRU conforme Decreto
Municipal n° 1.569

Ainda ndo concluida.

3°) Licen¢ca Ambiental de Instalacao n°120/2004

- Estudo ambiental ndo exigido e ndo executado (Resolugdes do CONAMA n° 001/86
e n°237/97).

- Parecer e Licenga com base em laudo técnico que atesta condi¢des sanitarias de
aterro e seguranga contra inundagao.

- Reducao de faixa de preservacdo de 100 metros para 85 metros (conforme Licenga
Ambiental), diverge do projeto onde constam 70 metros, aproximadamente. Conforme
Medida Provisdria n° 2.166/2001, (instrumento aplicédvel a supressdo de vegetagdo em APP
anterior a Resolucdo n°® 369/2006) autoriza intervencdo em APP por interesse social, mas nao

cita Regularizacao Fundiaria.
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- Auséncia de medidas mitigadoras e compensatorias (Medida Provisoria n°

2.166/2001- Paragrafo 4)

4°) Acompanhamento pés-regularizacio
-Auséncia de recomposi¢cdo de APP remanescente.
- Auséncia de programas sociais.
- Auséncia de programas de educagdo ambiental.

- Auséncia de agdes inibidoras de novas ocupagdes.

Quanto a aplicacdo de instrumentos, verifica-se que o processo propriamente dito de
regularizacdo fundidria foi norteado por um roteiro basico, por meio da aplicagdo de
instrumentos necessarios. Portanto, ¢ ululante a auséncia de preocupacdes ambientais. Ainda
que tenha havido a tomada de decisdo de diminuir o afastamento que configurava a APP e
mesmo existindo o processo de licenciamento, a articulagdo entre os instrumentos, como a
avaliagdo de impactos ambientais e o estabelecimento de medidas mitigadoras e
compensatorias, foi nula.

A importancia de ressaltar as falhas do processo de regularizacdo da menor parte do
loteamento, sendo a que representava menores desafios, serve ndo sO para que sejam
complementadas as a¢des da fase poés-regularizacdo, mas também para sustentar
procedimentos mais completos e eficazes no sentido de garantir a protecdo ambiental na parte
da ocupacdo que ainda representa um impasse.

Quanto a parte ainda irregular do assentamento, cuja aprovagdo foi pleiteada em
projetos urbanisticos anteriores, durante o processo da regularizagdo, o 6rgdo ambiental nao
foi favoravel a permanéncia da ocupacao e apontou dois aspectos no parecer técnico: (i) a
necessidade do aprofundamento de estudos sobre as condi¢des de suportabilidade do aterro
executado no local sobre material tecnogénico, onde as moradias foram construidas; e (ii) a
questdo legal da faixa de ZPA 1 (APP), ocupada em maior extensdo pela parte nao

regularizada do loteamento.

Para a area de posse que permanece, propde-se a andlise conforme os instrumentos

existentes a fim de roteirizar a aplicagdo dos mesmos, no sentido de se proporem arranjos e
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articulagdes que possibilitem as tomadas de decisao.

Considerando os instrumentos que ja existiam e os que foram organizados e inovados
pelo Estatuto da Cidade, a analise do decorrer do trabalho permite concluir que o instrumento
que melhor contribui para o didlogo entre a questdo ambiental e a regularizacao fundiéria ¢ a
Resolugdo n° 369 do CONAMA de 2006, que trata justamente das intervengdes em APP.

Nao se pode deixar de lado a revisao da Lei n° 6.766, ainda em tramitagdo, também
tratada nesta dissertacdo, que contribui para a aproximacao dos debates em torno da APP em
areas urbanas e ainda dedica capitulo a regularizacdo fundiaria.

Pretende-se, a partir desses dois instrumentos, extrair os principais elementos a serem
aplicados na ocupagdo em APP do exemplo, assim como apontar as possiveis lacunas neles

existentes.

1°) A érea de posse em questao atende aos pré-requisitos estabelecidos pela Resolugao
n°® 369:

* Ocupagao de baixa renda;

* Existéncia de alguns itens de infra-estrutura (4gua, energia, sistema viario
incompleto): lembrando que sdo trés no minimo, mas o licenciador pode determinar as
excegoes;

* A ocupacdo de margem de curso d’agua ¢ um tipo de APP previsto para a aplicacdo da
resolucao;

* O assentamento ¢ anterior a 2001 (Estatuto da Cidade);

* A verificagdo da densidade da ocupacdo gera um questionamento que o texto nao
esclarece:

Questiao 1: Para o calculo de densidade a APP completa deve ser calculada ou
somente o trecho ocupado?
Considerando s6 o trecho de APP ocupado o assentamento possui em torno de 100
habitantes por hectare, acima do exigido de 50 habitantes por hectare.
2°) O o6rgao ambiental € o agente licenciador competente, nesse caso, 0 municipio;

3°) Deve ser declarada ZEIS I, nessa parte restante, por ser posse espontinea;

A Resolugdo introduz a obrigacdo do Plano de Regularizagdo Fundiaria com o

seguinte contetudo:
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4°) Caracterizagdao da ocupagdo ou levantamentos (fisico, ambiental, social, cultural,

econdmico).
5°) Estudo ambiental da sub-bacia;

Nesse exemplo o estudo ambiental devera ser da bacia do Meia-Ponte, que engloba o

ribeirdo Anicuns.
6°) Estudo dos riscos ambientais e para a populacao;

Para o exemplo apontado, hd comprometimentos ambientais e hd problemas
enfrentados pela populagdo decorrentes do local da ocupagdo. Esse estudo ajuda a esclarecer
os custos e danos envolvidos no caso de remogao ou no caso da permanéncia, fundamentando
a tomada de decisdo.

7°) Especificacdo dos sistemas de infra-estrutura urbana, sendo obrigatorios: a coleta e
destinacdo de residuos; areas verdes a serem reflorestadas por espécies nativas; areas
destinadas a infiltracdo de 4gua de chuva e recarga de aqiiiferos;

A andlise da ocupacdo mostra que ndo ¢ bastante a infra-estrutura convencional.
Coloca-se como fundamental, na area estudada, os trabalhos alternativos das aguas pluviais.

8% Medidas de preservagdo, conservacdo e recuperagdo da APP ndo passivel de
regularizacdo (minima a ser respeitada).

A Resolugdo também determina as obrigagdes com a area desocupada. No local, apos
a remocdo de algumas familias das margens do ribeirdo Anicuns, as acdes de recuperagdo
ainda ndo foram cogitadas. Nao foi estabelecida a nova faixa minima a ser preservada, uma
vez que a faixa de 100 metros prevista pela lei municipal ja foi reduzida.

9°) O acesso a APP remanescente deve ser publico.
Estabelece ainda que:
10°) O Plano de Regularizagdo Fundidria deve ser submetido a audiéncia publica.
11°) O Plano deve contemplar as garantias do p6s-ocupagdo, como, gestdo ambiental,

controle e monitoramento e assegurar a nao ocupagao da APP remanescente.

Restam algumas questdes, quanto a aplicagdo da Resolugcdo n° 369, que podem
significar a necessidade de complementaridade de outros instrumentos:

Questiao 2: Em que etapa entraria o estudo ambiental, no caso de parcelamento em
area de interesse ambiental, para a Avaliagdo de Impactos Ambientais e para o Licenciamento
Ambiental (Resolugdes n°001 e n° 237 do CONAMA)?

Questdo 3: Quais seriam os critérios para o projeto de urbanizagdo, além dos
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mencionados sobre a infra-estrutura?

Questio 4: Como ficaria o incentivo de uso da APP, com equipamentos para lazer, a
fim de evitar depredagdes e novas ocupagdes? Lembrando que a propria Resolucao n® 369, no
Artigo 8° permite algumas interven¢des com o intuito de integrar a APP com a cidade,

mantendo a preservacdo dos recursos naturais.

O projeto de lei que revisa a Lei Federal de Parcelamento traz alguns dispositivos
capazes de articular-se com a Resolucdo do CONAMA analisada e representar as respostas
para algumas das questdes acima colocadas.

O texto mantém a obrigacdo do Licenciamento para parcelamentos acima de
1.000.000 de metros quadrados ou a critério do 6rgdo licenciador (areas de relevante interesse
ambiental - Resolugdo n® 001/86 do CONAMA), subsidiado por estudo ambiental. Se a
Resolucdo n°237/97 também estabelece a necessidade do estudo ambiental e licenciamento
para o parcelamento do solo, entdo o caso analisado deve ser objeto de Avaliagdo de Impactos
Ambientais.

O Artigo 96 apresenta trés diretrizes, realgadas nesta andlise, por se considera-las
bastante necessarias aos processos de regularizagdo fundiaria: (i)a articulagdo com a iniciativa
privada; (ii) a participagdo popular em todas as etapas do processo e (iii) a preferéncia do
titulo @ mulher. Nesse tltimo item, o municipio deve regulamentar a questdo do género, uma
vez que o Plano Diretor traz essa abordagem, mas a Lei n° 031/1994 estabelecia que a
titulagdo, quando fosse o caso, estaria no nome do casal.

No Titulo ITI, em que trata da Regularizagdo Fundidria Sustentavel, também estabelece
a necessidade da integracdo da ZEIS ao assentamento a ser trabalhado. Outro ponto de
convergéncia com o instrumento anterior analisado, estd na necessidade de elaboragdo do
Plano de Regularizagdo Fundiaria. Portanto, o projeto de lei enfoca o Plano sob o prisma do
projeto urbanistico e, assim, pode-se complementar a lacuna da resolugdo, conforme colocado
na Questao 3.

O Artigo 99 estabelece como contetdo necessario dos projetos, além dos desenhos, o
memorial descritivo e o cronograma de obras e servigos. O texto permite que o Plano de
Regularizagdo defina os critérios urbanisticos, considerando as normas pertinentes, como
tamanho do lote; porcentagem de 4reas publicas; equipamentos comunitarios; como também
deve estabelecer a faixa minima para a APP.

Nos casos de regularizacdo fundiaria que impliquem em intervengao em APP, o corpo
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de lei ndo entra em detalhes (também aqui se complementa com a Resolucdo 369), mas
determina que o plano provoque melhoria dos padroes de qualidade ambiental.

E por fim, nenhum instrumento determina (embora a Resolugdao n® 369 permita), mas
conforme analisado ao longo do trabalho, ¢ fundamental aproximar a area de protecdo
mantida ao convivio da populagdo. A formacdo de parques para uso da populagdo é meio
capaz de articular a protecdo ambiental e a realidade urbana, lembrando que as regras de
intocabilidade ou intangibilidade que embasaram as normas para essas areas, ndo foram
eficazes em atender o objetivo da preservagao.

Para a viabilizacdo desse principio, considerando as usuais dificuldades do setor
publico em captar ou aplicar recursos, quase sempre insuficientes até para completar os
processos de regularizagdo fundidria, torna-se imprescindivel a participagdo da iniciativa
particular, como setores envolvidos no desenvolvimento urbano ou interessados no
crescimento urbano, como o setor imobiliario, por exemplo.

A destinagao de uso das APP, pelos equipamentos urbanos comunitarios voltados ao
lazer, obviamente mantidos os requisitos de protec¢do, concorre para trés pontos colaboradores
da preservacao dos recursos naturais, objetivo maior do estabelecimento do instituto da APP:

« A inibi¢do de novas ocupagdes indevidas;

« O aumento da possibilidade de adesdao da populacao na conservagao do local, uma vez
que os espacos equipados e tratados podem proporcionar bem estar e boa qualidade de
recreacao ¢ lazer;

. A facilidade de acesso e de pessoas envolvidas, como a comunidade moradora,
significa também a facilidade de fiscalizacdo, fator fundamental para nao se perder

todo o esfor¢o empreendido nos processos.

A seguir, a figura esquematica objetiva demonstrar as possibilidades de aplicagdo dos
instrumentos, de forma conjugada ou articulada, tomando como base o estudo do exemplo do

municipio de Goiania:
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FISCALIZACAO (SEPLAM —CTRU)

Figura 7 — Possibilidade de articulagdo dos instrumentos para o caso estudado.
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CAPITULO 5
CONCLUSOES

Neste trabalho a andlise foi dirigida a problematica das ocupacdes urbanas ilegais, de
baixa renda, e sua incidéncia em espagos protegidos pela legislacio ambiental, com recorte
sobre as Areas de Preservagio Permanente, enfocando uma de suas caracteristicas tipologicas
que sao as margens dos cursos d’agua.

O destaque alcancado pelo tema da regularizagdo fundiaria, a evolucdo de seu
conceito, junto de importantes avangos de instrumentos afetos ao assunto, das esferas
ambiental e urbanistica, foram os principais elementos motivadores deste trabalho, que teve
seu desenvolvimento norteado pela seguinte questao, apresentada na introdugao:

Quais as articulacdes necessarias entre os instrumentos das politicas urbana e
ambiental para a viabilizacdo de programas de regularizacio fundiaria de
assentamentos informais, especificamente em areas de preservacio permanente, sem
prescindir da recuperacio e preservacio dos recursos naturais e do meio ambiente?

De inicio, a contextualizagdo do problema das ocupagdes informais em areas de
sensibilidade apresenta a complexa interface entre o desenvolvimento urbano e a protegdo
ambiental (gestdo urbana e gestdo ambiental), que ainda carece de um didlogo mais eficaz,
apesar dos avancos que comecam a despontar. O tema proposto, mais do que promover, tende
a exigir a articulagdo entre esses dois &mbitos como o caminho necessario para a proposicao
de possiveis solugdes. Dessa forma, os esforcos preliminares da pesquisa se deram no sentido
de sistematizar conjuntamente os conceitos em torno das duas esferas.

Tornar regular uma ocupacdao ilegal no lugar em que se encontra, significa
providenciar a regularizacao fundiaria, cujo conceito, fundamental para este estudo, evoluiu
do entendimento de um instrumento de cunho juridico para uma proposta mais abrangente e
multidisciplinar. Conceito que também transcendeu as agdes voltadas somente para a
urbanizagdo ou melhorias pontuais para ser compreendido como um processo, que deve
agregar em seu decorrer as medidas urbanisticas, sociais, juridicas e ambientais, conforme
regulamentam as atuais normas.

Conforme visto, as ocupagdes informais de baixa renda em dreas de fragilidades
ambientais fazem contrapor dois valores e direitos constitucionalmente garantidos: o direito

de permanecer na area ocupada para moradia e o direito de todos ao meio ambiente saudavel.
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Uma contraposicao que requer o equilibrio das decisdes da ordem juridica, no sentido de
garantir a compensa¢ao de um dos valores quando sobreposto pelo outro.

Foram investigados os instrumentos legais com vocagdo para atuar sobre as ocupagdes
ilegais e, dentre os quais, ocupa lugar de relevo na esfera federal o Estatuto da Cidade.
Reconhecendo o direito a moradia da populacdo de baixa renda e ao acesso a terra, a grande
contribuicdo do Estatuto ¢ a disposicao de um conjunto de instrumentos passiveis de fazer
prevalecer a funcdo social da propriedade. Analisados cada um deles, foi constatado que a
maioria dos instrumentos (Usucapido de Imdvel Urbano, Concessdo de Direito Real de Uso,
Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia) capazes de regularizar efetivamente, tem a
principal funcdo de remover empecilhos quanto a legalizagcdo da propriedade, permitindo aos
ocupantes, conforme alguns pré-requisitos, permanecerem no local do assentamento.

Outros institutos contidos no Estatuto da Cidade, se ndo regularizam propriamente,
fazem aumentar as alternativas de regularizacdo. Como, por exemplo, a Desapropriagdo, o
Direito de Preempg¢do e a Transferéncia do Direito de Construir sio meios que o Poder
Publico tem de adquirir e remanejar terrenos (ao desapropriar imoveis desocupados, ao
comprar preferencialmente areas estratégicas e ao negociar com proprietarios ou distribuir
melhor a ocupagdo urbana).Esses institutos além de permitirem a formulagdo de programas
habitacionais de interesse social, possibilitam abrigar loteamentos para populagdes que nao
podem permanecer nas ocupagdes origindrias e t€ém de exercer seu direito de morar em outra
area. A observacdo ¢ pertinente com o assunto tratado porque ratifica que estdo presentes no
Estatuto da Cidade as possibilidades de aquisi¢ao ou de disponibilizagdo de areas urbanas
pela municipalidade, tdo necessarias em processos que envolvem desadensamentos e
remocgoes.

Dessa forma, constata-se que estdo claros, no conteido do Estatuto, os mecanismos de
fazer valer o direito a ocupagdo ou o direito de morar, ou através da regularizagdo fundiaria
preferencialmente ou, em segunda instancia - principalmente nos casos de riscos a satude ou a
vida dos ocupantes, através da garantia desse mesmo direito em outro local.

Quanto a interacdo entre o Estatuto da Cidade e a protecdo ambiental, foi possivel
detectar que, mesmo sendo os alvos principais a regulagdo da propriedade urbana em prol dos
objetivos sociais ¢ a relativizagao do direito de propriedade, ndo se pode negar os avangos,
presentes na lei federal, em relagdo a tutela do meio ambiente urbano e a apresentacdo da
protecdo ambiental junto das diretrizes da politica urbana de forma inovadora. Portanto, hé

que se destacar, e ¢ uma premissa deste trabalho, que: ainda nao estao claros os caminhos
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para a efetiva protecio ambiental dentro dos processos de regularizacio fundiaria.

As Areas de Preservagio Permanentes, as APP, espagos protegidos legalmente,
receberam o enfoque maior do trabalho, assim como uma de suas categorias que sdo as
margens de corpos d” dgua. O ponto crucial verificado, durante o processo de andlise dos
instrumentos, foi a necessidade de revisdo da aplicacdo das faixas de preservacdo dos cursos
d’agua nos meios urbanos. Definidas no Codigo Florestal de 1965, época em que as cidades
ainda ndo tinham atingido grandes indices de crescimento, constatou-se que a concepcao das
faixas marginais e o regime da intocabilidade que as preside tém sido ineficazes para fazé-las
cumprir sua fungdo de protecao.

Resguardadas da atividade de parcelamento urbano, as APP constituem-se de areas
isoladas que, em grande incidéncia, sdo alvos de ocupagdes informais. Improprias para
ocupac¢do, as APP sdo territdrios de eventos como inundacdes, deslizamentos, dentre outros,
comumente denominados de situagdes de risco. As agdes de regularizagdo, tendo em vista as
condigdes criticas que cercam a populagdo nesses locais, se pautam pela procura de solucdes
para minimizar e eliminar os riscos para os ocupantes apenas e, na grande maioria das vezes,
ndo consideram os riscos para o meio natural ou os riscos ambientais.

Alguns instrumentos de regulariza¢do vistos facultam ao Poder Publico remover a
populacdo nos casos de prejuizos ambientais, mas obrigam nos casos de riscos a saude e a
vida da populacdo. Nao existem condi¢des claras para os procedimentos que visem a
compensa¢do do valor afetado, nesse caso o direito ao meio ambiente saudavel. Nem nos
casos de regularizagdo fundidria nem mesmo nos casos de remocao da populagdo, que devem
receber agdes de recuperacao ambiental.

Dentro da legislacdo ambiental federal, foram investigados instrumentos que possuem
afinidades com o tema da ocupacdo do espaco, procedimento que permitiu uma classificagdo
dos mesmos em dois grupos, considerando o tema estudado: aqueles que protegem e
resguardam os espagos, controlando ou proibindo o uso e a ocupagdo; e aqueles capazes de
dialogar com a gestdo das areas urbanas (os instrumentos da politica ambiental). Dentre esses
ultimos, observou-se que o licenciamento e a avaliagdo de impacto ambiental possuem
vocagdo para articularem em processos de regularizagdo fundidria. O Estudo Prévio de
Impacto Ambiental estd arrolado como instrumento do Estatuto da Cidade, que regulamenta
também a necessidade de serem obedecidos os termos das normas ambientais no texto da
diretriz XIV (regularizagao fundidria).

Portanto, as resolugdes ambientais (n°001 e n°237) que regulam esses instrumentos
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ndo tangem o caso especifico dos assentamentos informais e também nao contribuem com o
esclarecimento dos procedimentos que podem efetivar a protecdo ambiental dentro dos
processos de regularizacdo fundiaria em éareas sensiveis. Mas ndo restaram duvidas, no ambito
desta pesquisa, que o projeto de urbanizagdo da ocupagdo (que deve preceder o processo e que
¢ um projeto de loteamento em area de sensibilidade ambiental) deve passar pela avaliagdo e
pelo licenciamento ambiental, obedecendo as resolugdes acima citadas.

Outro fator que comprovou a capacidade de articulagdo desses instrumentos, avaliagao
ambiental e licenciamento, com a regulariza¢do fundiaria, ¢ a possibilidade de avaliar o caso
especifico de cada assentamento em area de interesse ambiental, mensurar os impactos
negativos e apontar as alternativas que possibilitem a sua permanéncia parcial ou integral ou
ainda, apontar mediante justificativas técnico-cientificas a necessidade de sua remocao.

A possibilidade de regularizagdo fundiaria em APP foi introduzida pela Resolucao n°®
369 do CONAMA. Antes disso, a Medida Proviséria n® 2.166-67 de 2001, tocava na questdo
de forma subliminar, pois passava a permitir intervencdo em APP para casos de interesse
social, mas ndo listava a regularizacdo fundidria dentre esses casos.

A postura de revisdo dos conceitos e de fungdes de protecio exercidas pelas APP, de
certa forma, permeia o texto da resolucdo que estabelece a necessidade da elaboragdo do
“Plano de Regularizacdo Fundidria Sustentavel”. O contetdo do Plano exigido engloba
importantes dispositivos capazes de subsidiarem ag¢des de protecdo, conservacdo e
recuperagdo ambiental, mediante estudos e andlises ambientais, que necessitam preceder a
autorizacdo pelo orgdo ambiental competente, para intervengcdes em APP, como a
regularizagao fundiaria.

Nao foram explicitamente apresentados no decorrer do texto da dissertagdo, mas
referenciaram a pesquisa exemplos variados de processos de regularizacdo fundidria,
principalmente os que foram publicados no banco de experiéncias do sitio eletronico do
Ministério das Cidades e os casos do municipio de Goiania. Conforme analisado, foi possivel
depreender que a forma com que a questdo ambiental ¢ tratada, dentro dos processos, ainda
guarda alguns equivocos que podem desviar a efetiva protegdo do meio ambiente. Sdo os
principais:

I- O cumprimento das exigéncias legais ambientais, como a avaliagdo de
impactos e o licenciamento ambiental, ¢ ignorado e ndo cumprido em alguns
Casos.

2- A protecdo ao meio ambiente ¢ enxergada de forma reduzida, como uma
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etapa legal e formal a ser transposta.

3- A crenga de que a protegao ao meio ambiente e a corre¢ao dos problemas
ambientais podem ser alcangados com a instalacdo de infra-estrutura de
saneamento basico.

4- A énfase somente ¢ adquirida pelo meio ambiente, em muitos casos,
quando ha problemas enfrentados pela populacio ocupante, como
enchentes, deslizamentos, erosoes, dentre outros.

5- A prevaléncia do direito a regularizagdo em detrimento da protecdo
ambiental.

6- Mesmo em casos de remog¢ao da populagdo por riscos individuais, ha

insuficiéncia de ac¢des de recuperacdo ambiental.

Os processos concretizados ou em andamento foram viabilizados pelos instrumentos
juridicos (e urbanistico das ZEIS) contemplados no Estatuto da Cidade. Na maioria dos
exemplos de processos de regularizagdo, com excecdo de alguns que realizam termos de
Ajustamento de Conduta ou de outros que explicitam poucas medidas de recuperacdo
ambiental, ¢ clara e notoria a auséncia de articulagdes entre as propostas de regularizagao
fundiaria, exercidas pela gestao urbana, e as acdes de protecao ambiental.

O estudo de exemplo apresentado em analise, situado no municipio de Goiania, teve
parte do assentamento regularizado, entre os anos 2003 e 2004. A outra parte permanece
irregular, que implica em significativos impactos, tanto para a populacdo ocupante como para
0 meio natural.

Procurou-se, a partir do processo de regularizagdo fundidria efetuado, verificar de
forma critica a aplicagdo dos instrumentos e suas articulagdes. Houve um processo formal,
iniciado com a delimitacdo de ZEIS e projeto de loteamento, que procurou adaptar a situagao
existente com padrdes especiais de urbanizacao. Essa etapa ndo significou propriamente um
desafio, visto que se tratava do nucleo original do parcelamento promovido pelo poder
municipal e que seguiu o desenho urbano do loteamento vizinho (esclarega-se que o desenho
urbano ndo ¢ propicio, se consideradas as condi¢des topograficas e os problemas conhecidos
de fortes enxurradas). Houve também a autorizagdo do 6rgdo ambiental competente, nesse
caso municipal, para a intervencdo em APP, em que a faixa prevista foi reduzida de 100
metros para 85 metros (ou para 70 metros na pratica). Os procedimentos da regularizagao

juridica ndo foram finalizados. O exemplo inclusive ilustrou a demora nos processos de
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titulagdo, que nesse caso, em trés anos, apenas um morador, dos 76 imdveis existentes,
recebeu o titulo de propriedade.

Pode-se apontar como as principais falhas do processo de regularizacdo fundidria
iniciado, sob o ponto de vista da falta de articulacdo entre os instrumentos urbanisticos e
ambientais, e auséncia de preocupagdes com a prote¢do ou recuperacdo do meio em areas de
conhecidos problemas ambientais:

1- Nao foi aplicado o instrumento da politica ambiental de Avaliagdo de
Impactos Ambientais para o parcelamento em 4area de interesse
ambiental (Resolugao 001);

2- O Licenciamento nao apontou medidas mitigadoras ou compensatorias
(Resolugdo 237- CONAMA- CONAMA e MP 2166-57);

3- Algumas remocgdes as margens do ribeirdo foram realizadas sem que
houvesse ac¢des de recuperacao da APP;

4- Nao foi estabelecida a nova faixa de APP a ser respeitada, apds a
reducdo da largura exigida legalmente e nem existiu TAC;

5- Nao foram implantados programas de recuperagdo ambiental ou de

fiscalizagdo.

Para o restante da ocupag¢do que ainda encontra-se irregular, propds-se a avaliacdao
com vista a aplicagdo dos instrumentos existentes ¢ dos novos instrumentos, inclusive com o
substitutivo da Lei Federal de parcelamento Urbano, n° 6.766/1979, que possibilitasse o
tragado de um roteiro, cujo contetido viabilizasse a articulagdo e a interacao necessarias entre

os diferentes instrumentos atuantes.

Para avaliagdes de ocupagdes informais em APP, antes das tomadas de decisdo,
sugere-se que os planos municipais de regularizacdo considerem o seguinte, no que diz

respeito aos instrumentos:

1- A figura articuladora do Plano de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel,
introduzida pela Resolugao n°® 369, ¢ fundamental para avaliacao caso a
caso de ocupacdes em APP, vista como necessaria no decorrer do
trabalho, através dos dispositivos que estabelecem as obrigagdes de

estudos ambientais, levantamentos pertinentes, medidas mitigadoras,
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compensatorias, além da obrigacdo de agdes de preservagdo,
conservagao e recuperacao de APP.

O texto substitutivo da lei n® 6.766, também apresenta a necessidade do
Plano de Regularizagdo, cujo teor acredita-se ser complementar a
resolu¢do acima citada, ao delegar para o municipio legislar sobre as
principais definigdes que devem estar contidas nos projetos urbanisticos.
A Avaliacdo de Impactos Ambientais juntamente do Licenciamento
Ambiental sdo instrumentos da politica ambiental, muito capazes de
articular-se nos processos de regularizagdo fundiaria. Portanto, o ideal ¢
que fossem determinados em nivel da legislagdo municipal afeta ao tema
(lei de regularizagdo fundiaria ou plano diretor). Ha ainda o desafio da
aproximacao das esferas, pois ainda ¢ predominante a competéncia
estadual no licenciamento, que em muitos casos ¢ descumprido pelo
municipio.

A aplicagdo dos instrumentos definidos no Estatuto da Cidade permite a
regularizacdo juridica e a regularizacdo urbanistica pelas ZEIS. Todos os
instrumentos afetos ao tema requerem a declaragdo das ZEIS, como um
primeiro pré-requisito, nas areas a serem trabalhadas.

A recuperacdo, conservacdo e manutencao das APP remanescentes, ndo
passiveis de regularizacdo (que devem ser definidas nos planos) sdo
imprescindiveis para o equilibrio ambiental. E necessario que estejam
dentro dos projetos de regularizacdo. Deve ser obrigatéria a
recomposi¢cdo da APP desocupada por programas de recolocacdo da
populagao.

O texto substitutivo da lei n°® 6.766 determina que o poder municipal
defina a Politica Municipal de Regularizacao Fundiaria Sustentavel, que
leva a administracdo publica a ter conhecimento mais amplo sobre a
situacdo de irregularidade do municipio como um todo. Devem ser
disciplinados os critérios para os planos de regularizagdo, os requisitos,
parametros € mecanismos que permitam planejar as agdes. Contribui
para que os planos sobrevivam as mudangas de gestao.

O Termo de Ajustamento de Conduta também ¢ um instrumento

articulador importante nos processos. A regularizagao fundiaria em APP
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configura potenciais conflitos entre valores e direitos previstos
constitucionalmente. A sobreposi¢do de um pelo outro requer a
participagdo do Ministério Publico e a celebracdo de acordos que

garantam a compensag¢ao do valor afetado.

A necessaria articulagdo entre os instrumentos ¢ um dos desafios, dentro da profusao
de conflitos que se encerra nos processos de regularizacdo fundidria em éareas de protecao
ambiental. Ancorar a preservacdo do meio ambiente nesse conjunto ainda demanda: maiores
esforgos, investimentos e recursos do poder publico e das institui¢des; participagdo da
sociedade e da iniciativa privada; articulacdo, também, das agdes nas diferentes esferas do
governo; construcao da gestdo ambiental urbana.

Outro fator primordial ¢ o combate as causas da cidade ilegal. O trabalho da
regulariza¢do fundiaria, ainda que permita a inser¢do do assentamento ao cadastro oficial e
ainda que possibilite corre¢cdes urbanisticas, servicos de infra-estrutura e melhorias
ambientais, por si s, ndo ¢ capaz de inibir continuadas acdes de apropriagdo indevida. A
regularizacdo fundidria ndo tem impacto sobre a producdo irregular se estiver descolada de
politicas de controle da especulagdo imobilidria, politicas de acesso ao lote urbanizado pela
populacdo de baixa renda, politicas habitacionais e, também, politicas que aproximem a
protecdo ambiental da realidade urbana.

Ha a urgéncia da solugdo dos problemas das ocupacdes ilegais e da necessidade de
integracdo dessas mesmas estruturas a cidade, mas ha também a necessidade imprescindivel
de promover a recuperagdo e a preservacao ambiental efetiva e real, dentro dos processos de
regularizacdo fundiaria, para que possa ser sustentavel o direito adquirido e validado de

ocupar.
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ANEXO 1

PREFEITURA DE GOIANIA

GABINETE DO PREFEITO

DECRETO N* 3196, DE 01 DE DEZEMBRO DE 2003,

O PREFEITO DE GOIANIA, no uso de suas alribuigoes legais ¢
lendo em vista o disposto no art, 40, da Lei Federal n" 6.766, de 19 de dezembro
de 1979, bem como o contido no Processo n” 1.709.050-0/2000, de interesse da
Prefeitura Municipal de Goiania,

DECRETA:

Axt. 1° Fica aprovado a regularizagio do#Motcamento denominado
“SETOR URIAS MAGALHAES IL, referentes as Quadras 1-A ¢ 2-A, de
iniciativa do Poder Pablico, com caracteristica de urbanigacio especificada, com
destinagdo para assentamento de populacio de baixa renda, localizado em Zona
de Expansao Urbana, conforme planta, memorial deseritivo, listagem de loies g

demais atos integrantes do processo anles mencionado.

Art. 2% O lotcamento serd composto de:

-1, drcatotal do terreno = 90.031,00m2 = 100%:

Il drea total parcelada = 29.501,72m? = 37,768%:;

HI.  drca remanescente = 60.529,28m2 = 67,232%;

IV, nimero de lotes = 76:

V. dreas dos lotes = 21.089,86m2 = 71,487%;

V1. drea pablica municipal = APM-01 — Creche = 01 = 1.876,88m? = 6,362%:
VII. sistema vidrio = 5.828,44m? = 19,758%: B

V1. Zona de Proteciio Ambiental [ — ZPA-] = 706,54m2 = 2,395%

Art. 3° Em conformidade com a Lej Complementar n® 031294, no
projeto  de  regularizacio do loteamento denominado  “SETOR  URIAS
MAGALHAES II, ficam previstas as seguintes Zonas de Uso: Zona Mista de
Baixa Densidade (ZM-BD), Zona de Preservagio Ambiental 1 (ZPA-I) ¢ Zona
de Preservagdo Ambiental 111 (ZPA-I11).

#
"\
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'EITURA DE GOIANIA

» do lotcamento,
autos, cncontram-se
Tcenica para Assuntos de

ancjamento — SEPLAM.,
Art. 5° Estc Decreto entrard em vigor na dat
ficando expressamente reyo
1987.

ou g,
s ey
Koy 5
w3 R 2 .
s 0l A
2 ks
;.::._H i ‘\_J'\-: o
Art. 4° As plantas do Projeto de Regularizacic
memorial deseritivo ¢ g listagem dos lotes, constante dos
com o “DE ACORDO” técnico da ASSess0Ti

Regularizacio Urbana da Sceretaria Municipal de P

a de sua publicacio,
gado o Decreto n” 1.250, de 30 de outubro de

GABINETE DO PREFEITO DE GOIANIA, aos 01 dias do
mes de dezembro de 2003, '

PEDRO WILSON GUIMARARS
Prefeito de Goidnia 2

]
'l

" M
Certifico que a [ vid o as

;Slhilliﬂ pelu Prelfcigg

OSMAR DE LIMA MAGALHAES
Secretirio do Governo Municipal
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ANEXO 2

.....................

Rua 75, N2 137, Selo: Ganleal
CEP T4055-110 Goidnia G0

DIVISAO DE AVALIAGAO E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

PROCESSQO  : 17090500
INTERESSADO : Prefeitura Municipal de Goidnia
ASSUN O : Licenciamento Ambiental de Loteamento

PARECER TECNICO N.° 779/2003 — DVALA

Em atendimento ao Parecer 166/03 de Assessoria Técnita de
Regulariza;éo-.'_tjrbana sobre o processo de regularizacao do loteamento
denomnade Urias Magalhdes |l (Vila Roriz), a Divisgo:de Avalidgzéo e
Licenciamento Ambiental informa: :

R A

U icvteainento denorinado Vila Roriz foi uma iniciatila de

assentarnento implantado peio préprioc Poder Publico Municipal; s
Foi implantado a infra-estrutura basica de energia elétrica, gsfalto,
agua e rede de coleta de esgoto nas quadras A-1 e A-2 : !
Fei atestado por engenheiro com Laudos Técnicos e ART angtados
pelo CREA-GO, atestando que o loteamento possui comﬁgﬁes sangta'rias

=

suportaels e face da noluicdo e atestando também que a area péo &

alagadica gu sujei*a & inundacéo, além de possuir declividade inferior a .

trinta porcento, conforme péginas 34, 35, 36 e 37 dos Autos. ‘
Cons.uerando que for implantado uma barreira fisica, “digue de

protegiy”, INpesindo g inurdacdo da area nas quadras; 1-A e 2-A pelo
Rio Meia Fane e qus, conforme projeto apresentado nos Autos, & Zona
de Prctcdo Ambiental possui afastamento de 85 metros do leito .l"f“_enor
do Ric Meiz Peale, prévime do minimo recomendado de 100 nietros,

ratificasing o Farecer Técnico 404/2000 — DVALA, sendo FAVORAVEL
[

ao licensiamernite das quad:as acima mencionadas. ;
Quaale as demals Juadras do loteamento em questao, & nece.’f;ssério

que sein realizado um estudo sobre as condi¢cdes de suportabilidade do

aterro tuc.aiiado ne fucel (entulhamento), sobre o qual as edifidacbes

foram evariedas, w18m <o afastamento minimo exigido pela legislacéo

referentc a ZEA de Rio Meia Ponte e da faixa de serviddo da rede ce alta
tensac vz exizie oo local, .

-

Goiania, 12 de novembro de 2003.

- mmm

W I+ i Wi
o g !
DEPARTAMENTO DE CONTROLE AMBIENTAL i C%Egb_,,/’
1

TS TEF BT e, T mmm=wmmmmmm T
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ANEXO 3

Ty 2004 1
SECRETARIA MUNICIPAL PO MEIO AMBIENTE

=

DEPARTAMENTO DE CONTROLE A MBIENTAL
iicenga de Instaiaciio de Loteamento

[PROCESSO ~.* 17090500

—_[LICENCA NT 1202008 _ I'

A SECRETARIA MUNICIPAL DO MEIO AMBIENTE - SEMMA, no uso das alniowigdes que The foram
confuridas pela Resolugdo CONAMA N°© 237797, concede a LICENCA DE INSTALACAQ, para o
LOTEAMENTO abaixo discriminado, nas condighes especificadas.

=

li - IDENTIFICACAO DO LOTEAMENTO

==
b

Ll - Denominagdo do Loteswents: Selor Urias Magathdes IT {Regularizacio)

{. L2 - Proprictario:. Prefeitura Mitnicipal de Goidnia Endereco: Pago Municipal

1.3 - Setor:  Jardim Goids CEP: 74,000 Telefone: 324-1007
1.4 R.C.Q.A: 01 <
-
1.3 Municipio: Goifnia Disiriin: Goidma Zona: Expansio Urhana
i.6 - Bacia Hidrografica: Parana Sub-bacia: Mein Ponte Corpo Receptor: Riofeia Ponte
2. - CARACTERISTICAS BO LOTEAMENTO j
21- Areas- Percenlugem {";E-};.

24t - Areas dos lotes: 21.089.86 m’ 1,487 el

ZA2 - Aress devias piblicas: 582844 m? 19,756

LL3 - Areas verdes: 706,34 m’ 2395

L34 - Arcas institucionais: 1, 576,8% m? B,362
213 - Areatotal: 2950192 m" 100,000

2.0.6 * - Nimero de Lotes: 76

Nimero de Quadras: 03

LT - Tipo de Loteaniento segundo sew wso:  Residencial

LLE - DAR n® 17090500 Valor RS [sento

L1%- Titulo de Propriedade: Cerlidio de Registro de Imaveis da 12 Cireunserigiio de Gesdinia, matricula n." Registro
ds Transerigio de N.° 3-AE |, N de ordem do registro 43.501dc 03 de fovereiro de 985,

3.8 A presente Licenga de Instalagdo de Loteamento & concadida com basc nas informacdes constantes do projeto ¢
memorial apresentados pelofs) proprictario’s), bem comao inforniagies prestadas por 1écnicos da SEMRMA apde visita

i loeo”, ¢ nio dispensa ¢ nem substitui, quaisquer abvards ou certiddes de outra natureza, exigidas pela legislagio
federal, estadual ou municipal.

3 No caso de™lotcamiento Gue perinita 2 instalagio de fonte de poluigio, as mesmas s6 podirio se instalar oy
o fincionar com licenca da SEMMA, conforme, determina a Resalugio CONAMA N 237/97. A
%'3.2 Celso Santos proprictario do emprecadimente denominado “Bairro Sania Rita®™ fica(m) comprometido(a)s
o peraile a SEMRA, sob pena de ter (om) esta licenga cancelada, a afender as oxj ziéncias: ’

2.1 - Atendimento do indice de dreas verdes ¢ institucionais conforme determing o fegisiaglio para parcclamento do
selo urbano.

33 - Implantagio da rede publica de coleia de esgoto onde b viabilidade para o mesme ou aprescitagio de
documento que assceurs a imy antagio do sistema de lratamenlo individual de fossa séptica ¢ sumidouro de acordo
con as nofinas da ABNT,
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3.4 Fica reservado a SEMMA o diteito de fazer exigdncias cloy cstudos complenientares caso haja qualquer indicio de
tomprometimento do MEID AR BIENTE.

3.5 A SEMMA feserva-se a prerrogaliva de Tevogar a presente licenga no caso de descumprimento das condicionais
acima ou de qualquer disposiiive que fire a legislagio ambicntal vigente.,

3.7 A planta do loteamento com carimbo de aprovagio pefa SEMMA, ¢ parle Integrante da presente licenga,

3.8 A SEMMA deverd ser comunticada, imediatamente, em caso de acidentes que cnvolvam o Meio Ambiente.

Goidinia, a0s 20 dias do meés de abril de 2004,
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica
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