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Resumo: A partir de uma perspectiva historico-legislativa o presente artigo pretende analisar
criticamente as disposicoes estabelecidas na nova lei referente a regularizagao fundiaria — Lei n2?
13.465/17, referente a possibilidade de realizar a regularizagao fundiaria em areas de preservagao
permanente, tanto no que tange a REURB-S (assentamentos de moradores de baixa renda) quanto a
REUB-E (assentamento de moradores de média e alta renda). Diante de uma interpretagao sistémica
da legislagao patria, deduz-se que essas duas modalidades de REURB nao se encontram incluidas nas
hipoteses de intervengao em areas de preservagao permanente taxativamente arroladas no art. 32 do
Codigo Florestal, quais sejam: a) utilidade puUblica; b) interesse social e; c) baixo impacto ambiental;
mesmo que incluidas nos arts. 64 e 65 do mesmo Cadigo Florestal. O julgamento pelo STF de quatro
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade e de uma Acao Direta de Constitucionalidade em fevereiro de
2018 somente reafirma a necessidade de uma intepretagao restritiva em protetiva das APPs. Por fim,
€ trazido um recentissimo julgado do TJSP em que os arts. 64 e 65 sao utilizados para fundamentar a
decisdo de permanéncia da populagdo em uma area publica, no bojo de uma agao de reintegragao de
posse promovida pelo Estado.
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1 Introducao

No final do ano de 2016, em 23 de dezembro de 2016, o Brasil foi surpre-
endido pela edicao da Medida Provisoria n? 759, de autoria do Poder Executivo
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federal, versando sobre inUmeras matérias relacionadas a questao da terra: regu-
larizagao fundiaria rural, regularizacao fundiaria de areas urbanas e procedimentos
de avaliagcao e alienagao de imoveis da uniao.

Do ponto de vista das areas urbanas, essa medida provisoria representou
grande repercussao nas formas de produzir as cidades e o territorio.

A MP n? 759/16 alterou 19 atos normativos federais editados entre os anos
de 1946 e 2015, dentre os quais todas as disposicoes sobre regularizagao fundia-
ria da Lei Federal n2 11.977/09 (BRASIL, 2009), que tém sido usadas como base
normativa no Brasil e que consolidaram nosso pais como referéncia internacional.

Seguindo os tramites regimentais, foi designado Relator da Comissao Mista
o Senador Romero Juca, que apresentou o Projeto de Lei de Conversao — PLV
n? 12/2017, trazendo alteragoes substanciais a redagao originada da Medida
Provisérian®¢ 759/16.

Em 11 de julho de 2017, foi publicada a Lei n? 13.465/17, alcunhada
como a nova lei da regularizagao fundiaria com 109 artigos, versando sobe a
Regularizagao Fundiaria Urbana no Titulo I, arts. 92 ao 82. A lei especifica duas
modalidades de regularizagdo: a REURB-S, que se aplica a regularizagao fundiaria
de interesse social voltada aos assentamentos de populacao de baixa renda, € a
REURB-E, que se aplica a regularizagcao fundiaria de interesse especifico, que tem
por alvo os assentamentos formados por populagdo de média e alta renda.

Seguindo a logica da legislacao anterior, o Capitulo Ill da Lei n® 11.977/09,
que institui o Programa Minha Casa, Minha Vida (BRASIL, 2009), a Lei n®
13.465/17 (BRASIL, 2017) antes referida previu a possibilidade de licenciamento
urbanistico e ambiental pelos municipios em seu art. 11,* contudo alterou signifi-
cativamente o trato do tema pelo Codigo Florestal Brasileiro — Lei n? 12.651/12
(BRASIL, 2012), conforme veremos.

Além das alteragoes recentissimas promovidas pela Lei n? 13.465/17
(BRASIL, 2017), que datam de menos de um ano, em fevereiro de 2018 foi julga-
do pelo STF — Supremo Tribunal Federal um conjunto de quatro Agoes Diretas de
Inconstitucionalidade — ADIs n2s 4.901, 4.902, 4.903 e 4.937 e uma Acao Direta

1 §2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em area de
preservagao permanente ou em area de unidade de conservagao de uso sustentavel ou de protegao de
mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a REURB observara, também, o disposto nos
arts. 64 e 65 da Lei n2 12.651, de 25 de maio de 2012, hipbtese na qual se torna obrigatdria a elaboracao
de estudos técnicos, no ambito da REURB, que justifiguem as melhorias ambientais em relagdo a situagao
de ocupacao informal anterior, inclusive por meio de compensagodes ambientais, quando for o caso.

§32 No caso de a REURB abranger area de unidade de conservagdo de uso sustentavel que, nos termos
da Lei n2 9.985, de 18 de julho de 2000, admita regularizagao, sera exigida também a anuéncia do 6rgao
gestor da unidade, desde que estudo técnico comprove que essas intervengdes de regularizagao fundiaria
implicam a melhoria das condigdes ambientais em relacao a situagdo de ocupacao informal anterior.

§4° Na REURB cuja ocupagao tenha ocorrido as margens de reservatorios artificiais de dgua destinados
a geracao de energia ou ao abastecimento plblico, a faixa da area de preservacao permanente consistira
na distancia entre o nivel maximo operativo normal e a cota maxima maximorum.
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de Constitucionalidade de n? 42. Em especial interessa ao tema o julgamento
acerca das intervencdes em Areas de Preservacdo Permanente — APP de interesse
social e sua articulagdo, no caso, com o disposto nos arts. 64 e 65 do Codigo
Florestal, que nao foram objeto de julgamento pelo Supremo.

2 Ocupacoes informais nas cidades e sua incidéncia urbano-
ambiental

A ocupagdo de areas ambientalmente protegidas pela populagao de baixa
renda, longe de ser uma excegao, é regra, posto serem esses locais por exceléncia
excluidos do mercado formal de terras, e dai seu baixo preco capaz de ser custe-
ado por parte da populagao de baixa renda.

Essa regra se revela nas diversas tipologias de terras ocupadas por assen-
tamentos informais (PASTERNAK; D’OTTAVIANO, 2016): historicamente, o0 acesso
a moradia para a populagdo de baixa renda no Brasil se deu, em geral, de forma
precaria e a partir de trés tipos basicos de moradia: os corticos, as favelas e 0s
loteamentos periféricos, com moradia propria e autoconstrugdo. Falar de favela
€ falar das cidades grandes e médias no Brasil no final do século XX e inicio do
século XXI.

Contudo, uma das facetas mais perversas da desigualdade socioterritorial,
além do agravamento da situagcao ambiental de porcoes da cidade, é o efeito
nefasto da impossibilidade de intervengao nessas areas por meio de politicas pd-
blicas de reconhecimento da ocupagéo desses territérios, dotando-os de infraes-
trutura capaz de ao mesmo tempo conferir dignidade a esses bairros e mitigagao
dos efeitos ambientais negativos promovidos pela ocupagao humana.

Nesse sentido, esclarece (MARTINS, 2006):

O conflito que envolve moradores de baixa renda que ocupam areas
de risco ou areas ambientalmente frageis traz a marca de um duplo
desastre. Um deles estéd na condicao de ilegalidade, segregacao fi-
sica, subcidadania (auséncia de direitos como o direito a cidade e a
moradia legal) e ma qualidade de vida urbana que afeta toda a popu-
lagdo que, sem alternativas, ocupa areas inadequadas. O outro esta
na agressao ambiental a sistemas que sao fundamentais para
a reprodugdo da propria vida humana como sdo os mananciais de
agua, assunto de que trata este livro. (...) Ndo € sem razao, ja que
0 quadro observado na maioria das grandes cidades & a marcante
presenca de assentamentos populares, precérios e irregulares, nos
lugares ambientalmente mais frageis, “protegidos por lei”, interdita-
dos a edificagdo, desvalorizados, excluidos da produgdo imobiliaria
formal. Nesse contexto, a questao ambiental urbana é antes de tudo
um problema de caréncia de uma politica consistente de acesso a
habitacao de interesse social (g.n).
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Essa aparente dicotomia foi objeto de reflexao ja no Projeto de Lei n2
3.057/00 (BRASIL, 2000), que tinha por objeto a revisao de Lei n? 6.766/79
(BRASIL, 1979). Esse projeto de lei também ficou conhecido como Projeto de Lei de
Responsabilidade Territorial Urbana (MASCARENHAS, 2012).

Posteriormente, em 2009, a Medida Proviséria n¢ 459/09, (BRASIL, 2009),
que criou o Programa Minha Casa, Minha Vida, incorporou parte dos dispositivos
do Projeto de Lei n® 3.057/00 (BRASIL, 2000), sendo posteriormente convertida
na Lei Federal n® 11.977/09 (BRASIL, 2009), cujo Capitulo lll & a primeira norma
geral de regularizagao fundiaria.

3 Legislagao brasileira: intervencao em area de protecao
permanente

Antecedentes normativos ao Codigo Florestal

Ao contrario do que se pode deduzir prima facie, o antigo Codigo Florestal
(BRASIL, Lei n? 4.761/65, 1965) em sua redagao original nao dispunha sobre
area de preservagcao permanente. Conforme (FACCIOLI, 2016),

... 0 primeiro Codigo Florestal Brasileiro instituido tinha um foco muito
mais em conceder beneficios ao processo de urbanizagdo e desen-
volvimento econdmico do que em conservar 0S recursos naturais, até
porque pensava-se, até entao, serem 0s recursos naturais infinitos.
Dai em diante, considerando a legislagao florestal apontada, as flo-
restas existentes no territorio nacional foram elevadas a categoria
de espacos territoriais protegidos e passam a ser juridicamente no-
minadas protetoras, remanescentes, modelo e rendimento (art. 39),
sendo as primeiras as que mais se assemelham ao conceito de Are-
as de Preservacao Permanente, objeto deste estudo, em que pese
nao esclarecer referido diploma legal os limites (distancias) a serem
observados para garantir a prote¢ao da vegetacao nativa.

Em 1972, foi publicada a Declaragao de Estocolmo, que foi a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, que ocorreu
entre os dias 5 e 16 de junho de 1972, sediada em Estocolmo, e reuniu 113 pai-
ses. Foi um marco histérico por se tratar do primeiro grande encontro internacional
com representantes de diversas nacoes para discutir os problemas ambientais.
Teve como desdobramentos a elaboragao da Declaragao de Estocolmo, com 26
principios, e a criacao do PNUMA — Programa das Nagoes Unidas para o Meio
Ambiente (ESTOCOLMO, 1972), cujos reflexos incidirao na legislacao brasileira
com duas décadas de atraso.
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Os dispositivos acerca da vegetagao foram introduzidos no Codigo Florestal
pela Medida Proviséria n® 1.511/96 (BRASIL, 1996), reeditada varias vezes até a
Medida Provisoria n? 2.166-67/2001 (BRASIL, 2001). Segundo (FACCIOLI, 2016):

Dentre outras previsoes, referida Medida Proviséria aumentou os limi-
tes das faixas de preservagao permanente a ser observadas ao longo
dos rios e, com relagcao ao tema proposto, passou a dispor que nao
mais somente as florestas seriam consideradas de preservacao per-
manente, mas sim uma determinada area (espaco territorial), coberta
0ou nao por vegetacao nativa, com vistas a desenvolver “funcao am-
biental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger
0 solo e assegurar 0 bem-estar das populagdes humanas” (art. 19,
8§22 1), evitando, desse modo, o afastamento da norma protetiva sob
0 argumento da inexisténcia de vegetagao nativa no local.

A Lei n? 6.938/81 (BRASIL, 1981), que dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, criou, para integrar o SISNAMA - Sistema Nacional do Meio
Ambiente, o CONAMA — Conselho Nacional de Meio Ambiente. 0 CONAMA é um 6r-
gao consultivo e deliberativo que tem por finalidade assessorar, estudar e propor
ao Conselho de Governo diretrizes de politicas fundamentais para o meio ambien-
te e os recursos naturais, além de deliberar no ambito de sua competéncia sobre
normas e padroes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado
e essencial a sadia qualidade de vida (art. 62, Il da Lei n® 6.938/81 (BRASIL,
1981)).

Em 1988, com a promulgacao da Constituicao Federal Brasileira (BRASIL,
1988), foi dedicado um capitulo especifico ao meio ambiente e a politica urbana,
visando garantir a todos um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem es-
sencial a qualidade de vida, cuja defesa cabe ao Poder Plblico com o auxilio de
toda a coletividade (art. 228 da CF/88).

Conforme (VIZZOTTO, 2011),

em matéria urbano-ambiental a competéncia constitucional foi estru-
turada de forma que todos os entes federativos possuem parcela
de poder para legislar e executar politicas ambientais. Essa forma
sistematica pode ser traduzida como um conjunto de engrenagens
onde cada parte, em razdo de funcao propria, & responsavel pelo
funcionamento do todo. O sistema nacional do meio ambiente esta
na Lei n® 6.938, de 31.08.81, recepcionada e ajustada as normas
constitucionais vigentes...

A fim de que o Codigo Florestal pudesse disciplinar sobre areas de protecao
ambiental, o CONAMA editou as Resolugoes 302 (BRASIL, 2002), 303 (BRASIL,
2002) e 369 (BRASIL, 2006) (MARTINS; BUENO, 2007).
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Em 2009, a Lein® 11.977/09 (BRASIL, 2009), ao tratar do Programa Minha
Casa, Minha Vida, incluiu em seu capitulo Il disposicdes acerca da Regularizagao
Fundiaria de Areas Urbanas.

Essa legislacao caracterizava-se por: a) ser a primeira norma nacional de
regularizacao fundiaria; b) estabelecer principios e procedimentos proprios de
regularizacao fundiaria urbana; c¢) reafirmar a competéncia municipal para o es-
tabelecimento de programas e procedimentos de regularizagao fundiaria urbana,
incluindo o licenciamento urbanistico e ambiental; d) criar procedimentos para
novos instrumentos de regularizagao fundiaria e titulagdo: demarcagao fundiaria e
legitimagao de posse e sua conversao em direito de propriedade, de uso exclusivo
pelos municipios; e) criar regras de registro de imoveis visando o registro dos
projetos de regularizagao fundiaria urbana.

A fim de dar concretude a esse novo marco normativo, foi estabelecido o
conceito de regularizagao fundiaria, a partir da definicdo doutrinaria classica da
renomada jurista Betania Alfonsin (ALFONSIN, 1997):

Regularizagao fundiaria & o processo de intervencéo publica, sob os
aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia
de populagdes moradoras de areas urbanas ocupadas em desconfor-
midade com a lei para fins de habitagao, implicando acessoriamente
melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da cida-
dania e da qualidade de vida da populacao beneficiaria.

Dessa forma, essa definicao doutrinaria, que ja vinha sendo largamente uti-
lizada nas praticas de regularizagao fundiaria, passa a ser incorporada ao ordena-
mento juridico brasileiro por meio do art. 46 da Lei Federal n® 11.977/09 (BRASIL,
2009).

Soma-se ainda a introdugao do conceito de area urbana: parcela do territorio,
continua ou nao, incluida no perimetro urbano pelo Plano Diretor ou por lei munici-
pal especifica (art. 47, 1); de area urbana consolidada: parcela da area urbana com
densidade demogréafica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha
viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos
de infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais urbanas; b)
esgotamento sanitario; ¢) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo de ener-
gia elétrica; ou e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solidos; (art. 47, Il);
de assentamentos irregulares: ocupacgoes inseridas em parcelamentos informais
ou irregulares, localizadas em areas urbanas piblicas ou privadas, utilizadas pre-
dominantemente para fins de moradia (art. 47, VI).

Estabeleceu ainda o contelddo minimo do projeto de regularizagdo: | — as
areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as edificacoes
que serao relocadas, Il — as vias de circulacao existentes ou projetadas e, se
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possivel, as outras areas destinadas a uso publico; Il — as medidas necessarias
para a promogao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocu-
pada, incluindo as compensagoes urbanisticas e ambientais previstas em lei; IV —
as condigoes para promover a seguranga da populagao em situacoes de risco;
e IV — as condigoes para promover a seguranga da populagcao em situagoes de
risco, considerado o disposto no paragrafo Gnico do art. 3% da Lei n? 6.766, de
19 de dezembro de 1979; e V — as medidas previstas para adequacao da infraes-
trutura basica. Esse conteldo minimo, esclarega-se, nao se caracteriza como de
atendimento obrigatorio pelos municipios, mas sim como uma espécie de norma
padrao nos casos de municipios que nao tivessem a obrigatoriedade constitucio-
nal de elaboragao de plano diretor e legislagao urbanistica decorrente ou mesmo
ja tivessem concluido seus planos diretores, ou mesmo como norma de apoio a
ser disponibilizada na elaboracao de planos diretores ou legislagoes outras de
planejamento urbano dos municipios que assim tivessem tal interesse.

Saliente-se que em 2005 o Conselho Nacional das Cidades instituiu a
Resolucao n? 34 (BRASIL, 2005), determinando o contelido minimo dos planos dire-
tores municipais, contudo, por ser anterior a edi¢do da Lei n® 11.977/09 (BRASIL,
2009), por 6bvio ndo constam dispositivos atinentes a ela.

Fundamental ainda mencionar o fato de que a regularizagao fundiaria até a
edicao da Lei Federal n? 11.977/09 (BRASIL, 2009) era processada via judicial
(apesar de caracterizar-se como procedimento administrativo), cujos procedimen-
tos eram disciplinados por meio de provimentos emanados pelos Tribunais de
Justica, e seu registro por meio de mandado de registro da regularizagao fun-
diaria expedido pelo respectivo juiz corregedor. Também nesse aspecto, a Lei n®
11.977/09 (BRASIL, 2009) representou um grande avango, na medida em que
desjudicializou o procedimento da regularizagao fundiaria urbana, passando a ser
processada diretamente junto ao Cartorio de Registro de Imdveis, a requerimento
dointeressado: art. 65. O registro do parcelamento resultante do projeto de regula-
rizagao fundidria de interesse social devera ser requerido ao registro de imoéveis, ...
(grifo nosso).

Como anota (LEITE, 2015),

tratando da regularizagao fundiaria, a Lei n2 11.977/09 apenas deu
efetividade a principios contidos na Constituicdo Federal e no Estatu-
to da Cidade. Assim, a politica de desenvolvimento urbano tem por
fim Gltimos o “desenvolvimento das fungoes sociais da cidade” e “o
bem-estar de seus habitantes” (art. 182, caput da CF). “As fungoes
sociais da cidade” compreendem “o direito a terra urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho, ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes” (art. 29, |, da lei n? 10.257/01). Ain-
da, o Estatuto da Cidade define como diretriz da politica urbana a

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 6, p. 177-194, jan./jun. 2018 183



ROSANE DE ALMEIDA TIERNO

“regularizagdo fundiaria e a urbanizagdao de areas ocupadas por
populagao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagao, uso e ocupacao do solo e edificagao, con-
sideradas a situagao socioecondmica da populacdo e as normas am-
bientais (art. 29, IV, da lei n? 10.257/01)". Portanto, a regularizagao
fundiaria de assentamentos urbanos ocupados por populagdo de bai-
xa renda é visto em seu duplo aspecto: como resultado (objetivo) e
como procedimento (instrumento). (grifo nosso).

Assim, 0 art. 54 da Lei n?2 11.977/09 (BRASIL, 2009), considerando o duplo
aspecto da regularizacao fundiaria de interesse social, determinava que o projeto
de regularizagao fundiaria de interesse social deveria considerar as caracteristicas
da ocupacao e da area ocupada para definir pardmetros urbanisticos e ambientais
especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagao e as areas destina-
das a uso publico.?

Atenta a autonomia constitucional e aos efetivos mitigadores dos procedi-
mentos de regularizagdo fundidria em area urbana consolidada, estabeleceu no
§12do art. 54, que o Municipio poderia, por decisao motivada, admitir a regulariza-
cdo fundiaria de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente, ocupadas
até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em area urbana consolidada, desde que
estudo técnico comprovasse que esta intervengao implicaria na melhoria das con-
digcoes ambientais em relagao a situagao de ocupacgao irregular anterior.3

A fim de garantir a excepcional medida de intervengdo em area de protecao
permanente em areas efetivamente ocupadas e com certo adensamento e assim
evitar que fossem utilizados tais procedimentos para nhovos empreendimentos, a
Lei n? 11.977 /09 definiu area urbana consolidada como:

Art. 47. (...), Il — area urbana consolidada: parcela da area urbana
com densidade demogréafica superior a 50 (cinquenta) habitantes por
hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois)
dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana implantados:
a) drenagem de aguas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitério; c)
abastecimento de 4gua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou
e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos.

0 8§22 do art. 54 dispunha sobre o estudo técnico referido no §12 do mesmo
artigo, de modo a detalhar seus elementos:

2 Art. 54. O projeto de regularizagao fundiaria de interesse social devera considerar as caracteristicas da
ocupacdo e da area ocupada para definir parametros urbanisticos e ambientais especificos, além de
identificar os lotes, as vias de circulagéo e as areas destinadas a uso publico.

3 Art. 54. §12 O Municipio podera, por decisdo motivada, admitir a regularizagcdo fundiaria de interesse
social em Areas de Preservacdo Permanente, ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em &rea
urbana consolidada, desde que estudo técnico comprove que esta intervengado implica a melhoria das
condigdes ambientais em relagao a situagao de ocupacao irregular anterior.
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§22 O estudo técnico referido no §12 devera ser elaborado por pro-
fissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de
regularizagao fundiaria e conter, no minimo, os seguintes elementos:

| — caracterizacado da situacao ambiental da area a ser regularizada; Il
— especificagdo dos sistemas de saneamento basico; Ill — proposicao
de intervengdes para o controle de riscos geotécnicos e de inunda-
¢oes; IV — recuperacao de areas degradadas e daquelas nao passi-
veis de regularizagao; V — comprovacao da melhoria das condicoes
de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso adequado
dos recursos hidricos e a protecao das unidades de conservagao,
quando for o caso; VI — comprovagao da melhoria da habitabilidade
dos moradores propiciada pela regularizagao proposta; e VIl — garantia
de acesso publico as praias e aos corpos d”agua, quando for o caso.

No mais, considerando que alguns municipios poderiam nao dispor de com-
peténcia ou capacidade técnica para efetuar o licenciamento ambiental, facultou,
nessas condigdes que o Estado praticasse o licenciamento ambiental (§32 do art.
54).4

Regularizagao fundiaria no Codigo Florestal de 2012

O Codigo Florestal (BRASIL, Lei n® 12.651/12, 2012) define APP no seu
art. 39, Il: Area de Preservacao Permanente — APP: area protegida, coberta ou ndo
por vegetagao nativa, com a fungao ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas.

As espécies de areas de preservagao permanente sdo objeto de extensa
listagem contida no art. 42 da do Codigo Florestal (BRASIL, Lei n® 12.651/12).

Decerto, o Novo Codigo Florestal em muito avangou ao incorporar em seu
texto entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais do Direito Ambiental, a
exemplo do Julgamento de 17.03.2011 pelo Superior Tribunal de Justica: admi-
nistrativo e ambiental. Auséncia de violagao do art. 535 do CPC. Dano ambiental.
Dever de reparacao. Obrigagao proter rem. Indenizacao em face das restricoes
econdmicas. Simula 7/STJ (FACCIOLI, 2016, p. 323).

O Codigo Florestal (BRASIL, Lei n2 12.651/12, 2012), seguindo a mesma l6-
gica das legislagoes que antecederam, tem como regra a inviolabilidade das areas
de protecao permanente e, caso haja supressao da vegetacao, surge a responsa-
bilizagao pela reparagao integral.

4 839 A regularizagdo fundidria de interesse social em areas de preservagdo permanente poderd ser
admitida pelos Estados, na forma estabelecida nos §§1° e 22 deste artigo, na hipdtese de o Municipio ndo
ser competente para o licenciamento ambiental correspondente, mantida a exigéncia de licenciamento
urbanistico pelo Municipio.
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Contudo, a propria lei traz trés excecoes a essa regra a fim de admitir a inter-
vengao nas APPs: nos casos de utilidade pdblica, interesse social e baixo impacto
ambiental (art. 32, VIII, IX e X).

0 rol de atividades excepcionadas nos trés casos é longo, importando para o
presente estudo, que foi incluida como uma das hipoteses de intervencao de inte-
resse social, a regularizacao fundiaria de assentamentos humanos ocupados pre-
dominantemente por populacao de baixa renda em areas urbanas consolidadas,
observadas as condicoes estabelecidas na Lei n® 11.977/09 (art. 39, IX, “d”).

“Area Urbana Consolidada” referida na hipdtese anterior, ressalte-se, é tam-
bém definida pelo Codigo Florestal, no inciso XXVI do art. 32, como aquela de que
trata o inciso Il do caput do art. 47 da Lei n? 11.977, de 7 de julho de 20009.

Assim, como se pode deduzir, sao condi¢coes para intervencao em APP para
fins de regularizagdo fundiaria: a) que seja assentamento humano ocupado pre-
dominantemente por populagdo de baixa renda; b) em areas urbanas consolida-
das; e c) observadas as condigoes estabelecidas no art. 3¢, IX, “d”, da Lei n?
11.977/09.

Pela andlise do dispositivo em tela, por ser norma de excecao, a lei tem
carater restritivo, ndo admite interpretacao extensiva, incidindo o principio herme-
néutico da exceptiones sunt strictissimoe interpretationis, pelo qual se interpre-
tam as excecgoes estritissimamente, conforme previsto no art. 62 da antiga Lei de
Introdugao, assim concebido: “A lei que abre excegao a regras gerais, ou restringe
direitos, so abrange os casos que especifica”.

Esse aspecto alcanga relevancia na medida em que apenas a regularizagao
fundiaria de assentamentos humanos ocupados predominantemente por popula-
¢do de baixa renda em areas urbanas consolidadas nos termos das condi¢coes
estabelecidas na Lei n® 11.977/09 pode ser objeto de intervencao em APP, e nao
da Lei n? 13.465/17 (BRASIL, 2017) ou qualquer outra lei.

Por isso apesar do disposto no art. 64 do Codigo Florestal prever expres-
samente que a REURB-S dos nlcleos urbanos informais que ocupam areas de
preservagao permanente possa ser admitida a regularizagcao fundiaria por meio
da aprovacao do projeto de regularizacdo fundiaria, na forma da lei especifica de
regularizacao fundiaria urbana; por se tratar de hipotese de excecao a regra de
inviolabilidade, deveria estar expressamente prevista em seu art. 3.

No que tange a exigéncia da localizacao do assentamento a ser regularizado
estarem area urbana consolidada, a revogacao do Capitulo Ill da Lein211.977/09
(BRASIL, Lei n?11.977, de 07 de julho de 2009) também a alcangou, revogando,
portanto, aquela definicao. Contudo, a Lei n? 13.465/17 acabou por reintroduzir
0 conceito, mesmo que aplicavel em principio para fins de alienagao de terrenos
de marinha, alterando a Lei n? 9.636/98 (BRASIL, 1998), que dispoe sobre a
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regularizacao, administragao, aforamento e alienagdo de bens imoveis de dominio

da Uniao. Vejamos:

Art. 93. ALein29.636, de 15 de maio de 1998, passa a vigorar com
as seguintes alteragoes: (...)

Art. 16-C. O Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, permitida a delegacao, editara portaria com a lista de areas
ou imoveis sujeitos a alienagao nos termos do art. 16-A desta Lei.

812 Os terrenos de marinha e acrescidos alienados na forma desta
Lei: | = nao incluirao:

a) areas de preservacao permanente, na forma do inciso Il do caput
do art. 32 da Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012; ou

b) areas em que seja vedado o parcelamento do solo, na forma do
art. 32 e do inciso | do caput do art. 13 da Lei n® 6.766, de 19 de
dezembro de 1979;

Il — deveréo estar situados em area urbana consolidada.

§2° Para os fins desta Lei, considera-se area urbana consolidada
aquela:

| - incluida no perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano diretor
ou por lei municipal especifica;

Il - com sistema viario implantado e vias de circulagdo pavimentadas;
Il - organizada em quadras e lotes predominantemente edificados;

IV - de uso predominantemente urbano, caracterizado pela existén-
cia de edificagoes residenciais, comerciais, industriais, institucionais,
mistas ou voltadas a prestagao de servigos; e

V - com a presenca de, no minimo, trés dos seguintes equipamentos
de infraestrutura urbana implantados:

a) drenagem de aguas pluviais;

b) esgotamento sanitario;

c) abastecimento de agua potavel;

d) distribuicao de energia elétrica; e

e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos soélidos. (grifo nosso)

Segue a mesma logica a regularizagao fundiaria de REURB-E, prevista no art.

65°dalein?13.65/17 (BRASIL, 2017), que nao encontra qualquer fundamentagao

5

Art. 65. Na REURB-E dos n(cleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagdo Permanente ndo
identificadas como éareas de risco, a regularizagdo fundiaria serd admitida por meio da aprovagao do
projeto de regularizacado fundiaria, na forma da lei especifica de regularizagao fundiaria urbana. (Redacao
dada pela Lei n? 13.465, de 2017)

8§12 O processo de regularizacao fundiéria de interesse especifico deverd incluir estudo técnico que
demonstre a melhoria das condicdes ambientais em relagdo a situagédo anterior e ser instruido com os
seguintes elementos:(Redagao dada pela Lei n? 13.465, de 2017)

| - a caracterizagao fisico-ambiental, social, cultural e econdmica da area;

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 6, p. 177-194, jan./jun. 2018 187



ROSANE DE ALMEIDA TIERNO

legal para a sua pratica, uma vez que ndo se enquadra em qualquer modalidade
de intervencdo em APP com regras mais elasticas: utilidade publica, interesse
social ou baixo impacto ambiental.

Nesse sentido, reproduzimos as reveladoras linhas sobre o tema “regulari-
zacao fundiaria de interesse especifico” (ou REURB-E, atual nomenclatura conferida
pela Lei n® 13.465/17) expostas por (LEITE, 2015, p. 323):

E importante salientar o alcance limitado da consolidagdo de ocu-
pacao em APP na regularizacao fundiéria por interesse especifico.
Enquanto para a Lei n® 11.977/09 a regularizagao fundiaria por inte-
resse especifico é toda aquela que nao for de interesse social (concei-
to amplo e que pode abranger, por exemplo, assentamentos ocupados
por populacao de alto poder aquisitivo), de acordo com a disciplina da
Lein?12.651/12 somente os assentamentos de interesse especifico
(sic) com populacao de baixa renda e situados em area urbana conso-
lidada terao a possibilidade de consolidagao da APP.

Assim, a REURB-E devera obedecer rigorosamente a todas as regras gerais
do Novo Codigo Florestal (BRASIL, Lei n2 12.651/12), ndo cabendo as excegoes
previstas no art. 65 da Lei n? 13.465/17 (BRASIL, 2017), em especial, aquelas
prevista em seu §22 que diminui a faixa de APP de curso d’'agua, fixando-a em
faixa nao edificavel com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado, inde-
pendentemente da largura do curso d’agua que se encontra na area de REURB-E.

Il - a identificagcdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das restricoes e
potencialidades da area;

Ill - a especificacdo e a avaliagdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de saneamento basico
implantados, outros servigos e equipamentos publicos;

IV - a identificagdo das unidades de conservagdo e das areas de protecdo de mananciais na area de
influéncia direta da ocupacgao, sejam elas aguas superficiais ou subterraneas;

V - a especificagdo da ocupacado consolidada existente na area;

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

VIl - a indicagdo das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas da Area
de Preservacao Permanente com a devida proposta de recuperagao de areas degradadas e daquelas nao
passiveis de regularizacdo;

VIII - a avaliagao dos riscos ambientais;

IX - a comprovacao da melhoria das condicoes de sustentabilidade urbano-ambiental e de habitabilidade
dos moradores a partir da regularizagao; e

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

§22 Para fins da regularizacdo ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua,
serd mantida faixa ndo edificavel com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado.

8§32 Em areas urbanas tombadas como patrimonio historico e cultural, a faixa ndo edificavel de que trata
0 §2° podera ser redefinida de maneira a atender aos parametros do ato do tombamento.

Os dispositivos que tratam da regularizagdo na Lei n? 12.651/12 estao inseridos no capitulo das
disposicdes transitorias. Portanto, sao regras excepcionais, aplicando-se a situagdes consolidadas...”.
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E mais, medidas de compensacgao devem ser exigidas pelos orgaos ambien-
tais competentes. Mais uma vez nos valemos da licao de (LEITE, 2015, p. 326):

Ja no caso da regularizagado fundiaria por interesse especifico, as
regras que permitem a consolidacao da ocupacao de APP foram cria-
das pela Lei n? 12.651/12, atingindo apenas 0s assentamentos in-
formais ocupados por populacao de baixa renda e situados em éarea
urbana consolidada, além de excluir as areas de risco. O 6rgao am-
biental deve ser mais rigoroso nessa hipotese de comparacao a uma
situacao semelhante em regularizacao de interesse social. Isso se
traduz no estabelecimento de faixas obrigatorias de preservagao da
APP e nas medidas de reparagao ambiental.

4 Posicao do Supremo Tribunal Federal sobre intervengao em APP

Em 28 de fevereiro de 2018 foi julgado pelo STF — Supremo Tribunal Federal
um conjunto de quatro Acoes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs n2s 4.901,
4.902, 4.903 e 4.937, e uma Acao Direta de Constitucionalidade de n2 42.

Em especial interessa ao tema aqui em debate o julgamento acerca das in-
tervengoes em APP de interesse social e sua articulacao, no caso, com o disposto
nos arts. 64 e 65 do Codigo Florestal, que nao foram objeto de julgamento pelo
Supremo.

Os ministros entenderam pela constitucionalidade da grande maioria dos
dispositivos impugnados. Apenas dois 0s pontos julgados inconstitucionais:

Art. 32, inciso VIII, alinea b — em que foram julgadas inconstitucionais
as expressoes “gestdo de residuos” e “instalagcdes necessarias a
realizagao de competi¢cdes esportivas estaduais, nacionais ou inter-
nacionais”, nos termos do voto do relator; e

Art. 32, paragrafo Unico — declarado inconstitucional nas expressoes
“demarcadas e tituladas”, também nos termos do voto do relator.

Por outro turno, os ministros decidiram por dar interpretagao conforme a
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) dos seguintes dispositivos:

Art. 32, incisos VIl e IX — Interpretagao conforme a Constituicao Fe-
deral (BRASIL, 1988) para condicionar a intervengao excepcional em
APP por interesse social ou utilidade puUblica a inexisténcia de al-
ternativa técnica ou locacional a atividade proposta; Art. 32, inciso
XVII — Interpretacao conforme a Constituicao Federal (BRASIL, 1988)
para fixar a interpretagao no sentido de que os entornos de nascentes
e olhos d’agua intermitentes configuram area de preservacao perma-
nente, Art. 42, Inciso IV — Interpretagdo conforme também para fixar o

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 6, p. 177-194, jan./jun. 2018 189



ROSANE DE ALMEIDA TIERNO

entendimento de que os entornos das nascentes e dos olhos d’agua
intermitentes sao areas de preservacdao ambiental, Art. 48, §2° —
Interpretacao conforme a Constituicao Federal (BRASIL, 1988) para
que a compensagao seja apenas entre areas com mesma identidade
ecologica, Art. 59, §4° — Interpretagdo conforme a Constituicao Fede-
ral (BRASIL, 1988), e; Art. 59 §52 — Interpretacao conforme a Consti-
tuicao Federal (BRASIL, 1988).

Ressalte-se que os arts. 64 e 65 do Novo Codigo Florestal nao foram ob-
jeto de ADI ou ADC, assim, a sua constitucionalidade nao foi apreciada pelo jul-
gamento de 28 de fevereiro de 2018. Nao se tem noticia de questionamento
constitucional desses dois dispositivos em especifico nas trés Agoes Diretas de
Inconstitucionalidade ajuizadas perante o Supremo Tribunal Federal em face da Lei
n? 13.465/17 (BRASIL, 2017), cujo Relator & o Ministro Luiz Fux: A Procuradoria-
Geral da Republica ajuizou a ADI n2 5.771; o Partido dos Trabalhadores — PT ajuizou
aADI n25.787 e o IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil distribuiu a ADI n¢5.883.

5 Da aplicacao subsidiaria dos art. 11, §22, da Lei n®
13.465/17 e arts. 64 e 65 da Lei n? 12.651/12 pelo
TJSP

Deve ser consignado, que a par das questoes supra suscitadas, em decisao
de 25 de junho de 2018, o Tribunal de Justica de Sao Paulo decidiu um recurso
interno de uma agao de reintegracao de imdvel plblico ocupado por familias de bai-
xa renda de acordo com a nova de regularizagao fundiaria (BRASIL, 2017) e suas
alteragoes promovidas nos arts. 64 e 65 do Codigo Florestal.

Trata-se de recurso de agravo de instrumento tirado de uma decisao que
indeferiu o pedido de suspensao da medida liminar de reintegracao de posse,
formulado ao argumento da seguinte garantia contida na regra do art. 31, §89, da
Lei n® 13.465/17 (BRASIL, 2017), que trata de regularizacao fundiaria: O requeri-
mento de instauracao da REURB ou, na forma de regulamento, a manifestacao de
interesse nesse sentido por parte de qualquer dos legitimados garantem perante
0 poder publico aos ocupantes dos ntcleos urbanos informais situados em areas
publicas a serem regularizados a permanéncia em suas respectivas unidades imo-
biliarias, preservando-se as situagoes de fato ja existentes, até o eventual arqui-
vamento definitivo do procedimento.

O Relator entendeu que, pelo fato do processamento de pedido de regulari-
zacao fundiaria por meio do instrumento do REURB, a regra do §8° do art. 31 da
Lei n? 13.465/17 garante a situagao de fato existente no imovel urbano puablico
dela suscetivel, e mais:
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que a natureza pUblica do bem imédvel ocupado e objeto do litigio ndo
é Obice a aplicagdo do REURB, pois a Lei n? 13.465/17 o admite ex-
pressamente, havendo tdo somente que considera-la para a eleigcao
dos instrumentos de regularizagado fundiaria previstos no seu art. 15
que sejam compativeis. A situagdo do imovel em area de preservagao
nao constitui 6bice a regularizagao fundiaria, conforme se verifica das
disposicoes do art. 11, §2¢, da Lei n2 13.465/17 e dos arts. 64 e 65
da Lein2 12.651/12.

Assim, ficou ementado o acordao:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. REINTEGRAGAO DE POSSE. BEM PUBLI-
CO SUSCETIVEL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NOS TERMOS DA LEI
Ne 13.465/17. POSSIBILIDADE DE REGULARIZAGAO DE OCUPACAO
EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. ART. 11, §22, DA LEI N®
13.465/17 E ARTS. 64 E 65 DA LEI N2 12.651/12. EFICACIA CAU-
TELAR DO PEDIDO ADMINISTRATIVO DE REURB. ART. 31, §8¢, DA
LEI Ne 13.465/17. DEMONSTRAGAO DOS REQUISITOS DO ART. 300
DO CPC. SUSPENSAO DA EXECUGAO ORA DETERMINADA. RECURSO
PROVIDO. AGRAVO INTERNO PREJUDICADO. ART. 1007 CPC.

(Al n? 2055833-42.2018.8.26.0000 TJSP — 42 Camara de Direito
Pdblico- Voto n2 12.171 — Relator: Luis Fernando Camargo de Barros
Vidal — Julgamento: 25/06/2018).

Essa decisao sinaliza que o direito constitucional a moradia e fungao social
da propriedade pode vir a balizar decisoes em que outros valores constitucionais
estao referenciados, tais como a preservacao de areas de APP. Dai que a funda-
mentacao de decisdes com base nas disposicoes da nova Lei de Regularizagao
fundiaria (BRASIL, 2017) ¢/c Codigo Florestal (BRASIL, Lei n? 12.651/12, 2012)
sem dlvida deve ser consolidada na jurisprudéncia a fim de garantir principios
basilares constitucionais que de forma precipua tém por mira a tutela da dignidade
da pessoa humana definida no art. 19, lll, da Constituicao Federal, na medida em
que evita o despejo forcado da populacao de baixa renda.

6 Consideragoes finais

A Lei n® 13.465/17, ao revogar o Capitulo Il da Lei n? 11.977/09, acabou
por excluir a possibilidade de intervencao em APP nos casos de regularizagao
fundiaria de interesse social.

Isso porque no Novo Codigo Florestal a protecao das APPs contra interven-
coes é a regra geral, admitindo apenas uma listagem taxativa contendo as Unicas
hipdteses de intervengao em APP nos trés casos que informa: a) utilidade puabli-
ca; b) interesse social e ¢) baixo impacto ambiental. Assim, a Unica intervengao
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em APP permitida pelo Codigo Florestal é a regularizagao fundiaria de interesse
social prevista na modalidade de intervengao de interesse social, nos termos es-
tritos da Lein® 11.977/09 (BRASIL, 2009), cujo capitulo Il foi revogado pela Lei n?
13.465/17 (BRASIL, 2017). Assim, muito embora a REURB-S tenha sido prevista
no art. 64 do Codigo Florestal, podemos concluir que falta amparo legal na legis-
lacdo federal para intervengao em APP para a pratica da REURB-S, posto que nao
prevista no art. 32 da Lei n? 12.651/12 (BRASIL, 2012).

Melhor sorte nao assiste a REURB-E: apesar de incluida no art. 65 do Codigo
Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012), nao ha qualquer hipdtese dessa modalidade de
intervencao no rol do art. 32 da Lei n? 12.651/12 (BRASIL, 2012). Contrariamente,
como mencionado, a Unica excegao a regra geral de inviolabilidade da APP que mais
se aproximaria seria aquela visando a regularizacao de interesse social informada
na Lei n? 11.977/09 (BRASIL, 2009). Deste modo, a pretensa diminuicao das
faixas de APP a longo dos cursos d’agua para 15 m prevista no art. 65 é de legali-
dade duvidosa, maculando todo o sistema protetivo ambiental do Codigo Florestal
(BRASIL, Lei n? 12.651/12, 2012), cujos dispositivos, a excecao dos arts. 64 e
65, foram objeto de julgamento quanto a sua constitucionalidade em fevereiro de
2018, pelo STF.

Por fim, a par de tal discussao, deve ser consignada a possibilidade da pre-
ponderancia do principio do direito constitucional da moradia como corolario natu-
ral do principio da dignidade da pessoa humana, mesmo em area pUblica situada
em area de preservacao permanente, conforme decisdo de 25 de junho de 2018.

Decerto, por se tratar de legislagdes muito recentes, se faz fundamental
acompanhar de perto a jurisprudéncia que deve se consolidar sobre as matérias
envolvidas, substancialmente no que se refere a eventual declaracdo de constitu-
cionalidade dos arts. 64 e 65 do Novo Codigo Florestal (BRASIL, Lein® 12.651/12)
pelo STF.
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