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MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

SECRETARIA DE RECURSOS HiDRICOS E AMBIENTE URBANO
DEPARTAMENTO DE AMBIENTE URBANO

Assunto: Memorando Circular n® 001/2010/GCB/DCBIO/SBF/MMA
Origem: Departamento de Ambiente Urbano — DAU

PARECER TECNICO n? 49 /2010-SRHU/DAU

Ref: Memo n° 130/2009 /DCONAMA/MMA,
— referente & solicitagdio de Parecer Técnico sobre
proposta de Resolugdo Conama, encaminhada em
conjunto pela ABEMA e ANAMMA,
encaminhado por meio do Memorando Circular
n® 001/2010 /GCB /DCBIO /SBF/MMA.

1. Introdugio

1.1.  Este Parecer Técnico foi elaborado a fim de atender & solicitagdo contida no Memorando
Circular n® 001/2010/GCB/DCBIO/SBF/MMA, emitido em 15 de janeiro de 2010 pela Geréncia
de Conservagio da Biodiversidade, da Secretaria de Biodiversidade e Floretas do Ministério do
Meio Ambiente (GCB/SBF/MMA). Por meio deste documento foi encaminhado o Memorando
1 130/2009 /DCONAMA/MMA, datado de 18 de novembro de 2009, com solicitagio de
emissdo de Parecer Técnico sobre duas propostas de Resolugio do Conama, a fim de cumprir o
Artigo 26 do Regimento Interno do Conama, que determina que "as matérias serdo levadas a
discussdo e deliberagdo das Camaras Técnicas com base em parecer escrito e fundamentado dos
relatores, ouvidos os érgdos técnicos do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA e ANA, no que
couber."

1.2. O Departamento de Apoio ao Conama enviou documentos para analise da equipe técnica
do MMA, em nome do DCBIOQ/SBF e, dentre eles, o Oficio Conjunto ABEMA e ANAMMA n*
001/2009, datado de 20 de outubro de 2009, por meio do qual foi encaminhada uma “proposta de
Resolugdo, que estabelece normas e procedimentos gerais para a regularizagdo de
empreendimentos consolidados em regides urbanas”. O documento foi entio irecionado, pela
SBF, ao Departamento de Ambiente Urbano da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente
Urbano (DAU/SRHU), pelo fato da proposta em epigrafe se referir a assunto de competéncia
deste Departamento.

1.3. £ importante destacar dois pontos que podem tornar a proposta questiondvel do ponto de
vista da sua legitimidade e da real necessidade de sua criagdo:

g De acordo com o Oficio de Encaminhamento da proposta, sua “minuta foi
aprovada na 47° Reunido Ordindria da ABEMA e endossada pela diretoria da
ANAMMA”. Nio ha indicios de que os municipios foram consultados, nem tampouco as



regionais da ANAMMA, o que nos leva a crer que pode niio ter havido a desejavel
participagdo direta na elaboragdo da proposta pelos 6rgios municipais pertencentes ao
SISNAMA, que sfio os principais interessados na tematica, uma vez que € de competéncia
dos governos municipais o ordenamento do territério urbano e a tutela do meio ambiente
nesse espago

> Outro fator que deve ser considerado € o de que a proposta foi apresentada sem o
acompanhamento de uma exposi¢io de motivos que justificasse a criagio de uma
Resolugdo do Conama para tratar especificamente do assunto.

2. Quanto A abrangéncia da proposta

2.1. A proposta de Resolugfio tem como ementa o estabelecimento de normas e procedimentos
gerais para regularizacdo dos empreendimentos consolidados em dreas de preservagdo
permanente localizados em regides urbanas.

2.2.  Este Parecer Técnico nio tem como objetivo entrar no mérito de todos os dispositivos
sugeridos, uma vez que nfio se trata de uma analise pormenorizada da proposta apresentada e sim
do escopo da minuta. Desta forma, haverd o cuidado em focar no mérito das possibilidades de
regularizagdo que se pretende permitir com a Resolugio que, acredita-se, devem ser analisadas
pormenorizadamente, a fim de avaliar a sua pertinéncia. Segundo o Artigo 1° da Resolugdo
proposta, tais possibilidades se referem a determinados tipos de “ocupagdes antropicas
consolidadas™ até agosto de 2001, desprovidas de vegetagfo nativa e que ndo tenham sido objeto
de a¢do judicial na esfera ambiental.

2.3. Antes de entrar no cerne da questdo, ¢ interessante expor um breve histérico sobre a
relacgdo entre intervengdes em APP e a legislagio ambiental vigente. O Codigo Florestal
Brasileiro admite, em seu Artigo 3° § 1°, a supressio total ou parcial de florestas de preservagio
permanente, quando for necessdria i execugio de obras, planos, atividades ou projetos de
utilidade publica ou interesse social. Para discriminar os casos possiveis, foi preconizado no
Caodigo Florestal Artigo 1° incisos IV e V que, afora as possibilidades nele elencadas, demais
obras, planos, atividades ou projetos deveriam ser previstos em Resolugdo do Conselho Nacional
de Meio Ambiente — CONAMA, o que foi feito por intermédio da Resolugdo 369/2006, que
dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, que possibilitam a intervengdo ou supressdo de vegetagdo em Area de Preservagdo
Permanente — APP. A norma mencionada tratou entdo de discriminar os casos em que €
permitida a supressfio de vegetagio em APP, de utilidade publica e interesse social, com a
finalidade de possibilitar o bem-estar da populagio.

2.4.  Dos casos tolerados pela Resolugio 369/06, os quais tém relagdo direta com o perimetro
urbano, ¢ considerado como de Interesse Social a regularizagio fundiaria sustentivel em
ocupagdes de baixa renda e as obras de controle da erosdo. Como de Utilidade Publica, a norma
prevé a implantagfio de area verde publica e obras de infraestrutura de transporte, saneamento e
energia, como também de captagio e condugiio de agua e de efluentes tratados, além das
atividades de protegdo sanitaria.

2.5. De maneira semelhante, a proposta de Resolugdo da ABEMA ¢ ANAMMA trata, dentre
as atividades/empreendimentos sugeridos para regularizagdo, os acessos, travessias, pontes,
captagdo de dgua, equipamentos de infraestrutura para a geragio de energia e assemelhadas,
inclusive no interior de propriedades privadas. Algumas dessas atividades previstas na minuta
apresentada estfio contidas também na Resolug@o 369/06 como de utilidade publica e, nos casos



em que os empreendimentos estiverem inseridos em dareas particulares, o proprio Codigo
Florestal abre uma possibilidade, no Artigo 4° § 3° de permitir a supressio eventual e de baixo
impacto ambiental em APP e discrimina as possibilidades no Artigo 11 da Resolugio 369/06,
todas inseridas na proposta apresentada. Todavia, € necessdrio diferenciar as normas
mencionadas. Enquanto a Resolugio ja existente faz alusio a novas intervengdes em APP, a
proposta ora analisada trata da regularizagido de intervencgdes ja consolidadas. Como as
possibilidades propostas ja estio previstos na Resolucio 369/06, acredita-se que a sua
regularizagdo, nestes casos, podera ser feita sem maiores problemas, uma vez que se trata de
agdes eventuais e de baixo impacto ambiental, sendo que algumas delas podem ser caracterizadas
como de utilidade publica e, portanto, de interesse da coletividade. No entanto, obedecendo-se a
hierarquia das normas, acredita-se que ndo serd por meio de uma Resolugio Conama que essa
regularizagdo poderd ser viabilizada, uma vez que o Cddigo Florestal ndo prevé a regularizacéo
de empreendimentos ja existentes em APP e sim de obras a serem implantadas.

2.6. Ademais, também esta prevista na proposta apresentada a possibilidade de regularizacio
de edificagtes para qualquer finalidade em 4dreas urbanas; e em marinas, parques aquéticos,
balnearios, empreendimentos de turismo e lazer. E necessario enfatizar que estes casos ndo
estio previstos na Resolugio Conama n® 369/2006 nem para novos empreendimentos e, portanto,
ndo sdo passiveis de intervengéo ou supressio de vegetacdo, a fim de serem implantados. Sobre o
assunto, ¢ importante avaliar se atividades e empreendimentos, como os sugeridos para
regulariza¢io na presente proposta, os quais envolvem lucros e nfio estdo enquadrados como de
interesse social ou de utilidade pablica, devem ser anistiados pela desobediéncia 4 legislagio
ambiental. Nesse contexto, destaca-se que deve ser mantido o respeito a legislagio ambiental, o
que ndo fere o direito constitucional da propriedade, visto que, segundo a propria Constituigéo
Federal e o Cadigo Civil Brasileiro, a propriedade deve cumprir a sua fungfio social. Ora, a
fung¢do social da propriedade, principio constitucional a ser obedecido, representa, tdo somente, o
respeito a interesses difusos e coletivos, como o direito, também constitucional, “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™.

2.7.  Outros casos sugeridos para a possibilidade de regularizacfio se referem a parcelamentos
de solo em areas urbanas em que houve a implantagio de infraestrutura como arruamento e
sistema de drenagem e também para dreas urbanizadas com equipamentos de infraestrutura
urbana minima como redes de dgua e esgoto, rede elétrica e coleta de residuos. A esse respeito, €
importante destacar que a proposta sugerida remete a idéia de que pode ser regularizada qualquer
area caracterizada como de “ocupagfio antrépica consolidada™ onde tenham sido instalados, até
agosto de 2001, equipamentos de infraestrutura urbana, podendo ser estas areas parceladas ou
nio, ocupadas ou ndo. Isso parece ir de encontro a legislagio federal vigente, que permite apenas
a regularizagdo fundiria de loteamentos urbanos que abrangem exclusivamente as edificagdes
em loteamentos ocupados por populagio urbana (Leis Ordindrias n® 6.766/1979 e n°
11.977/2009). Em linha semelhante segue a Resolugio Conama 369/06, que trata como de
interesse social e passivel de intervengio a regularizacio fundidria sustentavel de APP em area
urbana ocupada por populagio predominantemente de baixa renda em Zonas Especiais de
Interesse Social. Desta forma, acredita-se que nfio haja uma Lei que embase a criacio de uma
Resolugiio do Conama para as regularizagdes sugeridas neste item.

2.8. Um detalhe que deve ser mencionado € que a proposta de Resolugio sugere como data
limite para que sejam possiveis as regularizacbes das ocupagdes antropicas consolidadas, a
mesma da Medida Provisoria n® 2.166-67/2001, que alterou o Cddigo Florestal em varios
dispositivos, inclusive com relagio as APP. No entanto, desde a promulgagio da Lei n® 7803, de
19 de julho de 1989, que incluiu Paragrafo Unico ao Artigo 2° do Codigo Florestal, ja estava



explicito que as APP se referem nio apenas ao espago rural, mas também a areas urbanas,
tornando Obvia a necessidade e a obrigatoriedade do respeito as APP também em area urbana,
COMO segue:

Pardgrafo vinico. No case de dreas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, em todo o territorio abrangido, obervar-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.

3. Quanto ao mérito e i releviincia da proposta

3.1. A Resolugdo proposta vai de encontro ao posicionamento técnico que o MMA vem
tomando com relagdo as APP urbanas, incansavelmente discutido entre toda a equipe, que
acredita nido ser aconselhavel abrir ainda mais possibilidades de intervengdes em APP,
especialmente aquelas inseridas em &reas urbanas consolidadas, no geral extremamente
vulneraveis e degradadas e causando riscos a populagio, e ainda com o agravante de tais
atividades nfo envolverem utilidade pablica nem interesse social. E certo que a proposta
apresentada nfo trata de possiveis intervengdes futuras e sim das ja consolidadas em APP onde
nio existe vegetagdo nativa. No entanto, acredita-se que ndo esta claro o grau de degradagio da
APP onde esta inserido o empreendimento ou atividade a ser regularizada e nem a importincia da
sua fungdio ecoldgica ou a necessidade e viabilidade de sua recuperagio. Considera-se, portanto,
que a criagdo desta Resolugdo deva ser cuidadosamente avaliada, uma vez que ela pode abrir
ainda mais brechas na legislagio ambiental, que é a maior aliada na defesa do meio ambiente,
custando no aumento da degradagio ambiental nas cidades.

3.2. As intervengdes sem critérios ocorridas nas APP sdo hoje causa dos mais graves
problemas urbanos, ambientais, sociais, sanitirios, de seguranca e de ma qualidade de vida das
populagdes urbanas. Um dos grandes enfrentamentos ambientais em areas urbanas prende-se ao
fato de que as APP geralmente coincidem com dareas inadequadas 4 ocupa¢io humana, como
areas de encostas, beira de cursos ddgua e topos de morros, que geralmente se caracterizam por
serem dreas ambientalmente vulneriveis e que exercem fungdes essenciais ao equilibrio
ambiental das cidades. Nas zonas urbanas, a manutengfio das Areas de Preservagiio Permanente
prevista na legislagio ambiental ¢ fundamental para manter a integridade dos processos
ecologicos essenciais ao bem-estar, 4 seguranga e 4 melhoria da qualidade de vida das
populagdes urbanas e o interesse privado nio deve, de forma alguma, se sobrepor a esses direitos
essenciais e coletivos. Sabe-se que o crescimento intenso e irregular das cidades degradou o meio
ambiente urbano, pelo acesso irrestrito e inadequado do espaco, particularmente em Areas de
Preservacdo Permanente. Acredita-se que os oOrglos ambientais competentes devem ter como
compromisso o impedimento da continuidade desse processo e a penalizagdo pelas
irregularidades cometidas, que prejudicou o interesse difuso a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e ndo devem defender a anistia ao desrespeito & legislagio vigente e o conseqiiente
prejuizo & populagdo residente nas cidades brasileiras.

3.3. As APP desempenham importante papel na dindmica ambiental e a sua interface com as
acdes antropicas estiio diretamente ligadas ao uso do solo. A seguir, alguns exemplos:

. A preservagio das matas ciliares é imprescindivel a conservagdo dos recursos hidricos,
uma vez que a protegido do solo exercida pela cobertura vegetal ao longo dos corpos d’agua
impede a erosfio e o conseqilente processo de assoreamento e evita a polui¢do, mantendo a
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qualidade da agua. Favorece também a preservagio de corredores ecologicos, possibilitando o
fluxo génico da flora e da fauna;

. A impermeabilizagdo do solo, tipica de dreas urbanizadas, dificulta a infiltragio e a
drenagem pluvial, potencializando a agfo das aguas na sua dindmica natural, cujas conseqiiéncias
para a populagio sio inundagdes e enchentes;

. A protegido das APP destinadas a proteger a estabilidade geoldgica e o solo previne contra
a ocorréncia de enxurradas e deslizamentos de terra, contribuindo para a seguranga das
populagdes urbanas;

. A manuten¢iio de dreas verdes no perimetro urbano € requisito essencial para
proporcionar uma maior qualidade de vida e conforto ambiental a populagio, amenizando a
temperatura e mantendo a umidade do ar, além de ser essencial para inserir os elementos naturais
capazes de amenizar a polui¢fo visual das cidades, via de regra excessivamente adensada. A
manutengdo da vegetagio das APP transforma as cidades em um ambiente aprazivel, a partir da
diversificagdio da paisagem, com a inser¢do de elementos naturais no cenario urbano, garantindo
o direito da populagfio a cidades sustentaveis, aclamado pelo Estatuto da Cidade, que representa
os anseios da sociedade brasileira, uma vez que ¢ incontestivel o processo participativo que
ocorreu no seu processo de elaboragfio, até a sua publicagfo.

4. Conclusio

4.1. E necessario enfatizar que a proposta de Resolugfio trata de temética tipicamente local,
portanto de competéncia do orgio ambiental municipal, se houver. No entanto, na elaboragio da
proposta de resolugfio encaminhada pela ABEMA e ANAMMA, nio ha indicios de que ouve
participacdo direta dos orgdos municipais pertencentes ao SISNAMA. Destaca-se também que a
proposta ndo acompanhou uma exposigio de motivos que justificasse a criagio da Resolugio.

4.2. Mais que isso, o Cédigo Florestal e a Resolugio Conama 369/2006, que prevé os casos
com permissividade de intervengiio em APP, permitem apenas as atividades ou empreendimentos
de utilidade publica, interesse social e baixo impacto ambiental e, portanto, ndo admitem, de
modo algum, os tipos de empreendimentos que a proposta em epigrafe pretende incluir. Como o
Codigo Florestal ndo permite estas excegdes, ndo faz sentido que a sua regularizagiio seja feita,
como indicado na proposta de Resolugio, se ndo pelo mérito da questio, ao menos pela
hierarquia das normas, que nio permite que uma Resolugiio contrarie uma Lei Ordindria Federal,
0 que tornaria a nova Resolugdo ilegal e sem condigdes de ser implementada.

4.3. Por fim, ¢ importante enfatizar que a manutengdo das fungdes das APP extrapola as
questdes exclusivamente ambientais e, nesse aspecto, o interesse pilblico sempre deverd ser
sobreposto ao interesse privado. E imprescindivel que seja considerado. como embasamento para
a presente andlise, o principio constitucional da Fun¢do Social da Propriedade, que consiste
numa forma de limitagio ao direito de propriedade e define que o titular de dominio tem nfo
apenas direitos, mas também obrigagdes com relagdo aos demais membros da comunidade e deve
utilizar a propriedade conforme o exigir o bem-estar de todo o grupo social, sem sacrificar os
direitos fundamentais do homem e mantendo o equilibrio ecolégico da propriedade e do seu
entorno, bem como a saide e a qualidade de vida das comunidades residentes e vizinhas.



4.4. Diante do exposto e da auséncia de informagdes e justificativa técnica que embase tio
profunda alteragdo na legislagio ambiental e respeitando a Constitui¢io Federal, o Cédigo Civil
Brasileiro, a legislagido ambiental vigente e o principio da Fungdo Social da Propriedade, sugere-
se que a proposta de criagio de Resolugio Conama seja rejeitada pela Cimara Técnica
competente.

A sua consideragio.

Em.vzﬁ de fevereiro de 2010
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ROSANGELA DE ASSIS NICOLAU
Analista Ambiental - MMA/SRHU/DAU

De acordo, em ./ 3/ 07 /2010. Ao Departamento de Apoio ao Conama, com cdpia 4 Geréncia de
Conservagio da Biodiversidade DCBIO/SBF/MMA, conforme solicitado.
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MARCDS PELLE&RWI BANDINI
Diretor de Ambiente Urbano —MMA/SRHU/DAU - Substituto



