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// RESUMO

Este artigo visa analisar os efeitos da aprovacdo da Lei Federal 14.28 de 2021,
que alterou a Lei 12.651 de 2012 e a Lei 6.766 de 1979. A referida lei institui um
novo regime juridico que confere aos entes municipais a prerrogativa de
estabelecer novas metragens para a delimitagdo das faixas marginais dos cursos
d’agua natural, bem como das faixas ndo edificaveis em Areas de Preservacao
Permanente (APPs) em contextos urbanos consolidados. A metodologia adotada
inclui uma revisdo da literatura sobre gestdo urbana e ambiental, analise das
decisoes do Superior Tribunal de Justica relacionadas ao tema e a agdo direta de
inconstitucionalidade 7146, que busca a anulacdo da Lei Federal 14.285 de 2021.
Além disso, foram mapeadas iniciativas de municipios de Santa Catarina e do Rio
Grande do Sul que implementaram atos administrativos e leis visando a aplicacédo
do novo instituto. O artigo pretende contribuir para o aprimoramento das politicas
publicas integradas para APPs urbanas, focando na redugdo do risco de desastres
e nas mudancas climaticas.

Palavras-chave: gestdo urbana-ambiental; APPs; resiliéncia urbana
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/| ABSTRACT

This paper analyzes the effects of approving Federal Law 14.285/2021, which
amended Law 12.651/2012 and Law 6.766/1979. This law establishes a new
legal framework granting municipal entities the authority to set new
measurements for delineating marginal strips of natural watercourses and non-
buildable areas within Urban Areas of Permanent Preservation (APPs) in
consolidated urban contexts. The methodology includes a literature review on
urban and environmental management, an examination of relevant decisions by
the Superior Court of Justice, and an analysis of Direct Action of
Unconstitutionality (ADI) 7146, which seeks to annul Federal Law 14.285/2021.
Additionally, the study maps initiatives from municipalities in Santa Catarina and
Rio Grande do Sul that have enacted administrative measures and legislation to
implement the new framework. The paper aims to contribute to advancing
integrated public policies for urban APPs, focusing on mitigating disaster risks
and addressing climate change.

Keywords: urban-environmental management; APPs; urban resilience

// RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo analizar los efectos de la aprobacién de la Ley
Federal 14.28 de 2021, la cual modifica la Ley 12.651 de 2012 y la Ley 6.766 de
1979. Esta nueva legislacién establece un régimen juridico renovado que otorga
a las municipalidades la prerrogativa de definir nuevas dimensiones para la
delimitacién de franjas marginales de cursos de agua naturales, asi como de zonas
no edificables en Areas de Preservacién Permanente (APP) en contextos urbanos
consolidados. La metodologia empleada incluye una revisién de la literatura sobre
gestién urbana y ambiental, un andlisis de las decisiones del Tribunal Superior de
Justicia pertinentes al tema, y el examen de la accién directa de
inconstitucionalidad 7146, que busca la nulidad de la Ley Federal 14.28 de 2021.
Ademds, se ha llevado a cabo un mapeo de iniciativas de municipios en los
estados de Santa Catarina y Rio Grande do Sul que han implementado actos
administrativos y leyes encaminadas a la aplicacién de la nueva normativa. ELl
articulo tiene la intencién de contribuir a la mejora de las politicas publicas
integradas para las APP urbanas, con un enfoque en la reduccién del riesgo de
desastres y el cambio climdtico.

Palabra Clave: gestion urbano-ambiental; APPs; resiliencia urbana
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INTRODUCAO

As Areas de Preservacdo Permanente (APPs), estdo presentes em todos os municipios,
tanto em areas rurais quanto urbanas. Essas reservas s3o essenciais para a preservacao da
vegetacao, a qualidade ambiental, a permeabilidade do solo e a manutencao da seguranca dos
niveis dos corpos hidricos. Além disso, contribuem para a protecdo dos corredores ecoldgicos,
influenciando positivamente o microclima, o bem-estar das comunidades e a resiliéncia dos
territdrios, conforme definido na Lei 12.651 de 2012.

Atualmente, as metragens minimas obrigatdrias para reserva de faixas marginais e das
faixas nao edificaveis ao longo de corpos hidricos nas Areas de Preservacao Permanente (APPs)
sdo definidas pela Lei 12.651 de 2012. Esta legislacdo, em seu artigo 4°, estabelece parametros
gerais para a definicdo das metragens nas APPs tanto em dareas urbanas quanto rurais. E
importante ressaltar que esses parametros nao se limitam apenas as metragens, mas também
consideram uma variedade de fatores e estudos técnicos, que incluem caracteristicas e fungoes
ambientais e ecossistémicas.

Os conflitos existentes relacionados as Areas de Preservacao Permanente (APPs) em
contextos urbanos tém sido objeto de intensos debates na esfera da ciéncia, do Congresso
Nacional e do sistema judiciario brasileiro especialmente relacionado a intervencdo antrdpica
danosa aos ecossistemas decorrentes dos processos acelerados de ocupacoes, atividades
econdmicas e intervencdes em desconformidade as normas que devem assegurar o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. (AZEVEDO; OLIVEIRA, 2014)

A literatura consolidada brasileira a respeito da gestao urbana e ambiental reconhecem a
relevancia das funcdes das APPs em meio urbano, dentre elas, destacam-se: i) a ecoldgica - com
mecanismos ecossistémicos de protecdo do solo, corpos hidricos, refugios da fauna e flora por
meio dos corredores ecoldgicos e areas verdes; ii) as funcdes sociais e educativas - fomentam
atividades de educacdo ambiental e patrimonial e, iii) planejamento urbano sustentavel -
reabilitacdo das funcoes ecoldgicas das APPs e sua integracdo ao sistema de gestdo urbana e
ambiental para o bem-estar das comunidades e a reducao da vulnerabilidade socioambiental.
(CORREA, 2016)

A delimitacao das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) em areas urbanas tem sido
objeto de alteracdes no arcabouco juridico brasileiro, especialmente, no dambito do Congresso
Nacional com inUmeras iniciativas de projetos de lei para alterar a Lei 12.651 de 2012. Essas
iniciativas em sua maioria visam flexibilizar as regras para ampliar a permissao das tipologias de
ocupacdo, competéncias e as metragens. A modificacdo mais recente que alterou o regime
juridico das APPs refere-se a aprovacdo da Lei 14.285 de 2021 que autoriza os municipios a
delimitar metragens em regime de especialidade a regra geral das APPs em cursos d’agua em
contextos de area urbana consolidada.

O objetivo principal deste artigo € analisar os efeitos da aprovacdo da Lei Federal 14.285
de 2021, que estabeleceu um novo regime juridico, conferindo autonomia aos entes municipais
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para a delimitacdo das faixas marginais dos cursos d’agua naturais e das faixas ndo edificaveis
em Areas de Preservacido Permanente (APPs) nas dreas urbanas consolidadas.

O artigo, adicionalmente, procura identificar municipios que adotaram alguma iniciativa na
esfera executiva ou legislativa de incorporar o novo regime em seu arcabouco legal, entre o
periodo de fevereiro de 2022 a marco de 2023.

Os procedimentos metodoldgicos adotados consistiram em uma revisdo sistematica da
literatura nas areas das ciéncias humanas, sociais aplicadas e ambientais, dirigindo a atencao
para as alteracbes normativas que afetam as Areas de Preservacdo Permanente (APPs). Essa
revisao foi conduzida a luz dos normativos relacionados ao planejamento e gestdo urbana, com
énfase na Lei 10.257 de 2001, que institui o Estatuto da Cidade, e na Lei 12.608 de 2012, que
estabelece a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC).

Em paralelo, foram analisados os condicionantes normativos das iniciativas de projeto de
lei que resultaram na aprovacao e sancao da Lei 14.285 de 2021. Essa lei foi uma resposta a
tese firmada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) no julgamento do tema repetitivo 1010, que
trata da definicdo e delimitacdo das faixas n3o edificaveis nas Areas de Preservacdo Permanente
(APPs) em areas urbanas consolidadas.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) determinou que, em areas urbanas, deve-se observar
o disposto no artigo 4° da Lei 12.651 de 2012 para a definicdo da faixa ndo edificavel nas Areas
de Preservacdo Permanente (APPs) de qualquer curso d'agua, seja perene ou intermitente. Esta
decisdo visa harmonizar a aplicacao das normas, excluindo a utilizacao do artigo 4° da Lei 6.766
de 1979 (Lei de Uso e Ocupacao do Solo Urbano). e baliza a orientacdo aos 6rgaos judiciais e
operadores do direito na interpretacao e prevaléncia da Lei 12.651 de 2012.

Adicionalmente, foi desenvolvido um mapeamento para identificar os municipios que
implementaram iniciativas na esfera executiva ou legislativa para incorporar o novo regime legal
ao seu arcabouco normativo. Para tanto, foram realizadas consultas por meio de aplicativos
gratuitos que possibilitaram o acompanhamento de projetos de lei e legislacoes aprovadas nos
governos municipais.

As buscas foram conduzidas em sites das prefeituras, de entidades representativas dos
governos municipais e da construcao civil, destacando-se a Confederacao Nacional de
Municipios (CNM), a Federacdo de Consdrcios, Associacoes e Municipios de Santa Catarina
(FECAM), a Camara Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC), além de manifestacées dos
Ministérios Publicos e contelddos jornalisticos relacionados ao tema, considerando o periodo de
fevereiro de 2022 a margo de 2023.

O artigo estd estruturado em trés secGes principais. Na primeira secdo, analisamos os
marcos regulatérios que consolidaram o conceito de Areas de Preservacao Permanente (APPs)
dentro do arcabouco normativo regulatdrio, com énfase na gestao urbana e ambiental.

Na segunda secao, examinamos a decisao do Superior Tribunal de Justica (STJ) no tema
repetitivo 1010, que estabeleceu o entendimento juridico de que o artigo 4° da Lei 6.766 de
1979 ndo se aplica para o estabelecimento das metragens faixas ndo edificaveis em APPs em
cursos d'agua. Também abordamos a resposta do Congresso Nacional a essa decis3o, que incluiu
a tramitacdo em regime de urgéncia do Projeto de Lei 2.510 de 2019 e seus apensados, os quais
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foram convertidos na Lei 14.285 de 2021, instituindo um novo regime juridico para a definicdo e
delimitacdo das APPs em areas urbanas consolidadas.

Na secao subsequente, apresentamos as iniciativas municipais em andamento para adaptar
0 novo regime as suas normas urbanas e ambientais. Destacamos os variados procedimentos
adotados pelas municipalidades para incorporar os dispositivos da Lei 14.285 de 2021.

Na conclusdo, apresentamos recomendacdes sobre o regime das Areas de Preservacio
Permanente (APPs) em contextos urbanos consolidados. As recomendacdes enfatizam a
importéncia da adaptacdo das cidades as mudancas climaticas e o papel das APPs nesse
processo.

POR UM PLANEJAMENTO URBANO MAIS RESILIENTE, INCLUSIVO.

Na formacao das cidades brasileiras, os rios urbanos desempenham, em diferentes graus,
um papel fundamental na estruturacao dos modos de vida, na configuracdao da paisagem, no
bem-estar das comunidades e na gestdo do territdrio. Nesse contexto, as Areas de Preservacao
Permanente (APPs) e suas transformaces regulatdrias refletem, em certa medida, as
dimensoes histdricas, bem como os contextos politicos, econdmicos e sociais das cidades.

A revisdo da literatura revela a evolucao das nuances normativas na definicao e delimitacao
das Areas de Preservacao Permanente (APPs), especialmente as alteracoes da terminologia
florestas protetoras para o conceito de APPs. Segundo Antunes (2015), ao sistematizar as
alteracoes normativas relacionadas ao instituto das APPs no Brasil, o autor destaca a
importancia do Decreto 4.421 de 1921, que instituiu o Servico Florestal do Brasil e delegou ao
orgao a responsabilidade pela criacdo, conservacdo e definicao das florestas. A referida lei
estabelecia as funcoes das florestas protetoras, conforme transcrito a seguir:

[...] i) beneficiar a higiene e a saude publica; (i) garantir a
pureza e abundadn-cia dos mananciais aproveitaveis a
alimentac3o; (iii) equilibrar o regime das dguas correntes
que se destinam n3o sé as irrigacdes das terras agricolas
como também as que servem de vias de transporte e se
prestam ao aproveitamento de energia; (iv) evitar os efeitos
danosos dos agentes atmosféricos; (v) impedir a destruicdo
produzida, pelos ventos; (vi) obstar a deslocacdo das areias
movedicas como também os esbar-rocamentos, as erosdes

violentas, quer pelos rios, quer pelo mar; e (vii) auxiliar a
defesa das fronteiras (BRASIL, 1921)

Posteriormente, em 1934, foram editados importantes normativos voltados a protecao
ambiental que possuem interface com areas sensiveis ambientais. Destacam-se, entre eles, o
Decreto 24.643, de 1934 (Cddigo de Aguas), e, especialmente, o Decreto 23.793, também de
1934, que instituiu o Cddigo Florestal. Este ultimo estabeleceu quatro categorias de florestas:
protetoras, remanescentes, modelo e de rendimento.

Nesse contexto, Antunes (2015) observa que a terminologia "florestas protetoras"
manteve os aspectos centrais da terminologia previamente estabelecida. O autor sublinha que




REVISTA E-ISSN 1981-

@ GEO EDICAO 47
UERJ 2025

a classificacdo das florestas como "protetoras" se baseia em critérios finalisticos das funcbes
ambientais, conforme detalhado a sequir:

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

a) conservar o regimen das aguas;

b) evitar a erosao das terras pela accao dos agentes
naturaes;

c) fixar dunas;

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

e) assegurar condicoes de salubridade publica;

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

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

O Cddigo Florestal de 1934 representou um avanco significativo ao estabelecer parametros
para a exploracao das florestas, incluindo proibicoes e sancoes, tanto gerais quanto regionais, e
atribuiu ao Ministério da Agricultura a competéncia para classificar areas especificas. O instituto
também abordou a cooperacdo entre os entes federativos no que diz respeito as florestas
protetoras, estabelecendo no artigo 10° a competéncia subsidiaria dos entes subnacionais,
conforme a Constituicdo Federal vigente a época (BRASIL, 1934; PEREIRA, 1950; CAMPOS,
2020).

Para Roriz (2013), essas atribuices reforcaram a protecao de areas frageis, contribuindo
para o aprimoramento das legislacoes subsequentes que definiram de forma mais precisa a
terminologia e o conceito de Areas de Preservacao Permanente.

Em 1965, a Lei 4.771 atualizou o Cddigo Florestal, trazendo avancos significativos na
definicdo de parametros para a preservacao da vegetacdo nativa, especialmente em relacdo as
Areas de Preservacao Permanente (APPs). Embora o novo texto normativo tenha introduzido
inovacoes importantes, nao explicitou a terminologia de Areas de Preservacao Permanente,
mantendo uma interpretacdo similar a da legislacdo anterior, que abrangia florestas e outras
formas de vegetacdo existentes no territdrio nacional.

Ahrems (2005) explica que, ao conservar a terminologia "florestas" e "demais formas de
vegetacdo", a Lei 4.771 visava evitar interpretacées multiplas e divergentes. Segundo o autor,
a lei trouxe avancos ao definir "florestas de preservacao permanente", especificando sua
localizacdo e as faixas marginais minimas, especialmente ao longo dos cursos d'agua, ampliando
a protecdo n3o apenas as florestas, mas também as demais formas de vegetacao.

Adicionalmente, o artigo 3° da referida lei possibilitou o reconhecimento dessas areas por
meio de atos declaratdrios do Poder Publico, desde que atendesse a destinacdo prevista no
dispositivo. A norma também avancou ao regulamentar a supressao total ou parcial das florestas
de preservacdo permanente, condicionando tal supressdo a prévia autorizacdo do Poder
Executivo Federal. Além disso, estabeleceu que as atividades permitidas, em regime especial,
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seriam aquelas voltadas a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica,
ou interesse social (BRASIL, 1965).

A Medida Provisoria 2.166-67, de 2001, trouxe alteracoes nos artigos 1° 4°, 14°, 16° e 44°
da Lei 4.771, de 1965, introduzindo a terminologia das Areas de Preservacdo Permanente
(APPs) que se consolidou no ordenamento juridico. A Medida Proviséria também introduziu
disposicoes que autorizam a supressao de vegetacao em Areas de Preservacao Permanente
(APPs).

A respeito do assunto, Pertille et al. (2015) destacam que a falta de clareza normativa
sobre a supressao de vegetacao gerou conflitos significativos. Estes conflitos foram, em parte,
resolvidos posteriormente pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) por meio da
Resolucao 369 de 2006 e atualizacOes. Esta resolucao estabelece as condicOes para atividades
de utilidade publica, interesse social ou de baixo impacto ambiental, além de detalhar os
respectivos procedimentos operacionais para sua implementacao, entre outras especificacoes.

A Lei 12.651, de 2012, que ¢é frequentemente referida como o Novo Cddigo Florestal,
trouxe alteracoes significativas em relacdo a legislacdo anterior. Vale explicar, que a edicdo da
Lei 12.651 de 2012 nao atualiza apenas os dispositivos do Cddigo Florestal de 1965, mas
também a norma atualizou a disciplina da protecao da vegetacao nativa, promovendo mudancas
relevantes nas Lei 6.938 de 1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente) e na Lei 11.428 de 2006
(popularmente conhecida como Lei do Bioma Mata Atlantica) e em outras legislagdes correlatas.

No dmbito da Lei 12.651, de 2012, a definicdo de Areas de Preservacio Permanente (APPs)
estabelecida pela legislacdo anterior foi mantida, embora a nova norma tenha introduzido
alteracOes significativas no regime dessas areas.

Antunes (2015), ressalta as modificacoes no artigo 4°, que passou a abranger a expressao
"dreas urbanas e rurais". Segundo o autor, a inclusdo da expressao "areas urbanas” pelos
legisladores visava evitar a aplicacdo estrita do artigo sem considerar critérios técnicos
especificos.

Os aprimoramentos introduzidos pela normativa e posteriormente regulamentados por
meio de resolucbes do CONAMA, que se alinham com os objetivos deste artigo, referem-se a
modificacdo dos critérios para a medicdo da largura das faixas marginais de Areas de
Preservacdo Permanente (APPs) ao longo de cursos d'agua. Medeiros (2013) realiza uma
sistematizacdo dos normativos regulatdrios e diretrizes relacionados aos parédmetros de
referéncia para estabelecer a metragem das faixas marginais das APPs em cursos d'agua. Para
o autor, a Lei 12.651, de 2012, em seu artigo 4°, ao definir o pardmetro de medicdo a partir da
borda da calha do leito regular, avanca na correcdo dos equivocos das legislacdes e resolucoes
anteriores que consideravam pardmetros distintos, por vezes de dificil aplicacdo para a
demarcacdo, como, anteriormente disciplinado o parédmetro do nivel mais alto considerando a
cheia sazonal do curso d'agua perene ou intermitente, conforme disposto na Resolucdo 303, de
2002, do CONAMA. Segundo Medeiros, a nova redacdo da lei avanca no principio da
proporcionalidade, oferecendo protecao adequada e uma orientacao mais clara para a aplicacao
da norma.

Apesar dos avancos técnicos e normativos, Pedroso Junior et al. (2015) evidenciam um
dissenso na comunidade cientifica e juridica brasileira em relacdo as Areas de Preservacao
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Permanente (APPs) e a recuperacao dessas areas em ambientes urbanos que sofreram perda de
funcoes ambientais. Os autores destacam que, apesar do papel crucial das APPs na protecao e
qualidade ambiental das cidades, essa protecao tem sido gradualmente relativizada devido a
urbanizacdo desarticulada do planejamento urbano, intensificando a degradacdao ambiental.
Mesmo quando a recuperacdo das funcées ambientais dessas areas se mostra tecnicamente
inviavel, a comunidade cientifica considera necessario que haja esforcos federativos para
restaurar essas funcdes ou, quando isso ndo for possivel, implementar medidas de
compensacao.

Santos (2004) chama a atencdo para a complexidade do ordenamento das cidades,
argumentando que, em regra, nao ha um planejamento estruturante e integrado de longo prazo
que estabeleca estratégias, resultados e monitoramento nos instrumentos de médio e curto
prazo. Esse planejamento € essencial para conciliar as infraestruturas urbanas, empregos,
mobilidade, necessidades da sociedade e a protecdo das Areas de Preservacio Permanente
(APPs).

Por outro lado, segmentos da comunidade cientifica argumentam que a ocupacdo e a
inclusdo de Areas de Preservacio Permanente (APPs) que perderam suas funcbes ambientais
no sistema de expansdo urbana ndo deveriam enfrentar obstaculos, desde que sejam
respeitadas as normas protetivas voltadas a reducdo de riscos de desastres e suas
particularidades. Esses segmentos também criticam a Lei 12.651 de 2012 por n3o oferecer
solucoes diferenciadas para as APPs que garantam seguranca juridica em contextos urbanos
diversificados (PEDROSO JUNIOR et al, 2015).

Nesse contexto, uma das principais repercussoes na esfera do planejamento urbano e no
fortalecimento da sustentabilidade foi a aprovacao, em 2001, da Lei 10.257, conhecida como
Estatuto da Cidade. Esta legislacao regulamentou os artigos 182° e 183° da Constituicao Federal
e estabeleceu o plano diretor como o instrumento basico da politica urbana, influenciando
diretamente a gestdo e o desenvolvimento das cidades.

A aprovacao do Estatuto da Cidade tem uma significativa repercussao para o meio
ambiente, uma vez que visa assegurar as funcoes sociais da cidade e da propriedade urbana.
Entre suas diretrizes, destaca-se a garantia do direito a cidade sustentavel, alcancado por meio
da promoc3o do acesso a terra urbanizada, moradia, saneamento ambiental, infraestrutura
urbana, transporte, servicos publicos, trabalho e lazer para as atuais e futuras geracgoes (BRASIL,
2001).

A respeito do assunto, Arautjo (2002) destaca que as diretrizes do Estatuto da Cidade tém
potencial para gerar impactos positivos na qualidade ambiental e argumenta que essas diretrizes
ndo devem ser vistas apenas como orientacoes tedricas a serem seguidas pelas autoridades e
equipes técnicas locais; a sua ndo observancia configura improbidade administrativa por parte
dos agentes publicos.

No que diz respeito a repercussdo ambiental, a autora argumenta que as normas
ambientais devem ser integradas na formulacdo de regras especificas para urbanizacao, uso e
ocupacao do solo e edificacio, a fim de assegurar o direito a cidade sustentavel. Nesse contexto,
os instrumentos urbanos e ambientais foram recomendados aos planos diretores. Estes
instrumentos impdem restricdes a edificacio e a expansdo urbana, integrando o
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desenvolvimento urbano ao ambiente natural de forma sustentavel. Essas regras estabelecem
permissdes, restricoes e proibicdes, bem como mecanismos de protecdo para as areas
ambientalmente mais sensiveis, e definem exigéncias de conteldos minimos para os planos
diretores (ARAUJO, 2002; SANTOS, 2004).

A promulgacdo da Lei 12.608, de 2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil e estruturou o Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil (SINPDEC), teve
repercussoes significativas tanto para o Estatuto da Cidade quanto para a protecao ambiental
dos territdrios mais vulneraveis. Este marco legal fortaleceu a abordagem de reducao de riscos
de desastres ao estabelecer exigéncias mais rigorosas para o uso e ocupacao do solo e
disciplinar conteldos adicionais nos planos diretores dos territdrios mais vulneraveis aos riscos
de desastres.

Adicionalmente, a legislacdo conferiu a Unido a responsabilidade de criar um cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a deslizamentos de grande impacto, inundacoes
repentinas e processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Este cadastro é atualmente
regulamentado pelo Decreto Federal 10.692, de 3 de maio de 2021, e suas atualizacoes
subsequentes.

A Lei 12.608, de 2012, introduziu alteracées significativas em diversos institutos juridicos,
incluindo a incorporacao dos artigos 42-A e 42-B ao Estatuto da Cidade. Esses artigos
estabelecem obrigacbes especificas para o planejamento urbano, especialmente para os
municipios cadastrados no registro nacional de areas suscetiveis a deslizamentos de grande
impacto, inundacdes repentinas e processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Além disso,
a lei promove modificacdoes na legislacao referente ao parcelamento do solo urbano,
regulamentada pela Lei 6.766, de 1979.

Conforme os dados disponiveis até o final de 2021, foram identificados 1.572 municipios
no cadastro nacional (conforme ilustrado na Figura 1). Estes municipios estdo sujeitos as
diretrizes urbanas mais rigorosas estabelecidas pelo Estatuto da Cidade.

Figura 1. Municipios vinculados ao Cadastro Nacional de Risco de Desastres
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Fonte: Elaboracdo prépria (2022), dados CEMADEN (2021).
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Este arcabouco regulatdrio é fundamental para fortalecer a resiliéncia urbana e promover
a protecdo ambiental. O novo marco regulatdrio de Protecdo e Defesa Civil introduziu restricbes
obrigatdrias para a criacdo de novos parcelamentos do solo urbano, visando proteger areas
ambientais sensiveis e aprimorar o controle sobre os riscos de desastres. Além disso,
estabeleceu diretrizes especificas para os municipios incluidos no cadastro nacional de risco,
como a aplicacdo de zoneamentos com base nas recomendaces das cartas geotécnicas de
aptidao para urbanizacao. Essas diretrizes incluem restricoes adicionais ao parcelamento do solo
e exigéncias para a implementacdo de mecanismos de prevencao e mitigacao de riscos, bem
como a formulacdo de instrumentos especificos voltados a protecdo ambiental.

Apesar do fortalecimento do arcabouco legislativo e dos avancos significativos nos
instrumentos de protecao ambiental e urbana, a Organizacao Nao-Governamental MapBiomas,
utilizando imagens de satélite de 1985 a 2020, identificou uma densa ocupacao de construcdes
e infraestruturas dentro dos limites das faixas de 30 metros ao longo das Areas de Preservacio
Permanente (APPs) de corpos hidricos, como rios e corregos, em contextos urbanos.

O estudo intitulado “Analise da Ocupacao Urbana em Torno de Corpos Hidricos no Brasil”,
revelou que a ocupacao dentro dos limites das faixas de 30 metros das APPs quase dobrou,
passando de 61,6 mil hectares em 1985 para 121 mil hectares em 2020, o que representa um
aumento de 102% na ocupacao urbana dentro dessas areas. Além disso, o estudo destacou que
17 municipios lideram a ocupacdo irregular das APPs urbanas. Entre esses municipios, seis estdo
localizados na Amazébnia Legal - Rio Branco (AC), Cuiaba (MT), Belém (PA), Boa Vista (RR),
Palmas (TO) e Manaus (AM) e onze estdo na Bacia do Parana, Brasilia (DF), Campinas (SP),
Campo Grande (MS), Curitiba (PR), Goiania (GO), Londrina (PR), Ribeirao Preto (SP), Santo André
(SP), Sao Bernardo do Campo (SP), Sao Paulo (SP) e Sorocaba (SP). (MAPBIOMAS, 2022).

Com base no estudo realizado pelo MapBiomas, conduzimos andlises comparativas
exploratdrias através da sobreposicao de diversas fontes de dados especialmente nos
municipios que lideram a ocupacdo irregular. As fontes de dados incluem informacoes da
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) para os anos de 2019 e 2021, nas quais
utilizamos variaveis disponiveis na secao de planejamento urbano (edicdo 2019) e da politica de
protecao e defesa civil (edicao 2021).

Para a selecdo das variaveis nesta analise, foram considerados os dispositivos dos artigos
42-A e 42-B do Estatuto da Cidade, que devem ser incorporados aos planos diretores como
conteudos adicionais além dos requisitos minimos. Esses dispositivos tratam da prevencao de
enchentes e inundacoes, estabelecendo mecanismos para o controle e a fiscalizacdao do uso do
solo. Adicionalmente, a existéncia do Plano Municipal de Reduc3do de Riscos de Desastres foi
identificada como uma variavel relevante para esta analise exploratdria.

De maneira complementar, realizamos a sobreposicao dos resultados das analises com a
base de dados dos recortes metropolitanos e aglomerados urbanos fornecidos pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para identificar a inclusdo dos municipios em arranjos
metropolitanos. Também incorporamos informacdes do Sistema Integrado de Informacdes sobre
Desastres (S2iD) para identificar os registros de ocorréncias de desastres.
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Esse levantamento é relevante para identificar variaveis que tém potencial para fortalecer
a resiliéncia dos planos diretores municipais na protecdo das areas ambientais mais sensiveis e
para aprimorar as solucoes e alternativas para as APPs urbanas.

Os resultados revelaram que os dezessete municipios que lideram a ocupacao irregular
das APPs possuem planos diretores. Dentre essas, onze municipalidades, representando 64%,
estdo incluidas no Cadastro Nacional de Risco a Desastres: Rio Branco (AC), Cuiaba (MT), Belém
(PA), Boa Vista (RR), Manaus (AM), Campinas (SP), Campo Grande (MS), Curitiba (PR), Ribeirao
Preto (SP), Santo André (SP) e S3o Bernardo do Campo (SP).

Além de Rio Branco, os demais dez municipios estdo localizados em regiées metropolitanas
e devem compatibilizar seus planos diretores as estratégias do plano de desenvolvimento
urbano integrado em conformidade as diretrizes estabelecidas pela Lei Federal 13.089, de 2015,
gue institui o Estatuto da Metrépole. Contudo, vale mencionar que a gestao metropolitana ndo
avancou na integracao dos instrumentos de planejamento e governanca.

As analises exploratdrias identificaram que os planos diretores das onze municipalidades
registradas no Cadastro Nacional de Risco a Desastres incorporam mecanismos que promovem
a resiliéncia, conforme os dispositivos do Estatuto da Cidade. No entanto, observou-se que a
presenca das variaveis nos planos diretores é desigual, especialmente no que se refere a
existéncia do Plano de Reducao de Riscos de Desastres, conforme detalhado no Quadro 1.

Quadro 1. Analise exploratdria de indicadores de resiliéncia nos planos diretores dos
municipios incluidos no cadastro

Planos diretores que Mecanismas de controlee - .
I ; o . .| Carta geotécnica Plano Munidpal de
L Classificagdo|  previnemenchentese  |fiscalizagdopara evitar ocupagao - N .
Municipio . - . L deaptidaoa RedugdodeRisoo de
Urbana inundagoes de diversos em areas suscetivels a o
. . . urbanizagdo Desastres
tipos. ocorréncia de desastres
Rio Branco/AC _ sim sim sim sim
Manaus/AM RM nao nao sim sim
Boa Vista/RR RM sim sim nao nao
Belém/PA RM nao nao nao nao
Campinas/SP RM sim sim sim nao
Ribeirao Preto/SP RM sim sim nao sim
Santo Andre/SP RM sim sim sim sim
S0 Bernardo do Campo/SP RM nao sim sim sim
Curitiba/PR RM sim sim sim sim
Campo Grande/MS _ sim sim sim nao
Cuiaba/MT RM sim sim sim sim |

Fonte: Elaborac&o prépria (2023). MUNIC/IBGE (2019, 2021)

No que tange a existéncia de dispositivos destinados a prevencdo de enchentes ou
inundacoes nos Planos Diretores, constatou-se que 72% das onze municipalidades analisadas
possuem instrumentos, especialmente relacionados a zoneamentos restritivos a ocupacao nas
margens de rios. No que diz respeito a implementacdo de planos de reducdo de riscos, 54,2%
das municipalidades investigadas afirmaram dispor de tal instrumento. Esses planos sao
essenciais para a formulacdo de politicas integradas voltadas a gestdo de cidades resilientes.
Uma variavel frequentemente encontrada nos planos diretores de 90% dessas municipalidades
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refere-se a presenca de mecanismos de controle e fiscalizacdo de areas suscetiveis a riscos de
desastres, integrados com dispositivos relacionados a oferta de moradias de interesse social e
programas de reassentamento, embora estes ultimos sejam abordados de forma generalista. Em
relacdo a presenca de carta geotécnica de aptidao para urbanizacao, 72% das municipalidades
confirmaram a existéncia do instrumento, embora ndo tenha sido explicitado se a aprovacdo de
projetos segue os condicionantes estabelecidos pela carta.

Ao realizarmos a sobreposicao dos municipios que lideram a ocupacao irregular das APPs
urbanas em torno dos corpos hidricos como a ocorréncia de desastres, identificamos, o registro
de um total de 131 eventos no periodo de 2013 a 2022 de origem hidroldgicos, ou seja, eventos
relacionados a inundacdes, enxurradas e alagamentos nestes municipios. Os dados foram
consultados e tabulados a partir das informacoes publicas disponibilizadas pelo Sistema
Integrado de Informacoes sobre Desastres (S2iD).

Embora as analises exploratdrias tenham identificado a presenca de instrumentos de
gestdo territorial, estudos cientificos, como o mencionado pelo MapBiomas, revelam uma rapida
expansao das ocupacoes irregulares nas margens das Areas de Preservacao Permanente
(APPs). Além disso, € relevante notar que a maioria dos registros de ocorréncia de desastres sdo
de origem hidroldgicos e ocorrem em areas de ocupacao de varzeas e planicies de inundacdo
natural dos cursos d’agua, bem como em areas de encosta com acentuado declive. (IPEA, 2024)

Os dados exploratérios revelam uma tendéncia para a exposicdo a diferentes tipos de
riscos de desastres nas comunidades, evidenciando uma discrepancia na presenca e na
implementacao de mecanismos de gestao e fiscalizacao urbana e ambiental. Dessa forma, as
analises destacam a necessidade de aprimorar a avaliacdo, o monitoramento e a gest3do das
areas ambientalmente sensiveis.

Nesse contexto, Vasconcelos (2024) propde a criacao de um indice de Preservacao
Permanente (IPP), que incorpora a legislacdo vigente como uma variavel central para avaliar a
eficacia dos instrumentos de protecao legal e seu grau de efetividade em diferentes contextos
urbanos que impactam as APPs. Esse indice poderia proporcionar uma base mais sélida para
orientar as acoes de planejamento e gestao territorial.

Embora as analises exploratdrias tenham identificado a presenca de instrumentos de
gestdo, a producdo cientifica destaca a necessidade de aprimorar a avaliacdo, o monitoramento
e a gestdo das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) urbanas. O objetivo é harmonizar as
assimetrias existentes na implementacao das normas em contextos urbanos diversificados e
frente a fatores naturais e antropogénicos, assegurando que as praticas de gestdo sejam
adequadas para enfrentar os desafios ambientais contemporaneos.

Além disso, a producao cientifica revela os avancos na regulacdo das APPs, bem como os
desafios praticos na aplicacdo das normas, controle e fiscalizacdo. Nesse contexto, a proxima
secao examina os meandros normativos que resultaram na criagao do novo marco legal para as
APPs urbanas no contexto de dreas consolidadas.
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GEER.

CAMINHOS E DESCAMINHOS DO NOVO REGIME JURIDICO PARA AS AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTES URBANAS E FAIXAS NAO EDIFICAVEIS

Em 30 de dezembro de 2021, foi aprovada a Lei 14.285, que institui um novo marco
regulatério para as Areas de Preservacdo Permanente (APPs), situadas nas margens de corpos
hidricos em areas urbanas consolidadas. Esta legislacdo confere aos governos municipais a
competéncia para definir novas metragens para as faixas marginais e ndo edificaveis ao longo
de cursos d'agua, estabelecendo diretrizes distintas das metragens previamente definidas no
artigo 4° da Lei 12.651 de 2012, aplicaveis especificamente a essa nova tipologia de APPs em
contextos urbanos consolidados.

A aprovacdo da Lei 14.285 implicou modificacoes em trés legislacbes principais: a Lei
12.652 de 2012, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766 de 1979) e a Lei de
Regularizacdo Fundiaria em Terras da Unido, na Amazonia Legal (Lei 11.952 de 2009), o quadro
1 apresenta os principais dispositivos que o instituto alterou de maneira resumida.

Quadro 2. Principais alteracoes introduzidas pela Lei 14.285 de 2021

Lei Alterada Elemento Descrigdo
Art. 3, XXVI Area Urbana Consolidada inclusao e definigdo de area urbana consolidada
Estar incluida no perimetro urbano ou em zona
Critérios: Inclusdo no Perimetro Urbano urbana pelo plano diretor ou por lei municipal
especifica.
Sistema Viario Dispor de sistema viario implantado
Estar organizada em quadras e lotes
Parcelamento ; .
predominantemente edificados.
Apresentar uso predominantemente urbano,
Uso Predominante caracterizado pela existéncia de edificagdes
12.651 de 2012 residenciais, comerciais, industriais, institucionais,

mistas ou voltadas a prestacio de servigcos

Obrigatoriedade deEquipamentos de Infraestrutura
Urbana Implantados

O municipio seleciona o requisito e a quantidade
minima de dois dos seguintes equipamentos:

- Drenagem de aguas pluviais;

- Esgotamento sanitario;

- Abastecimento de agua potavel;

- Distribuicao de energia elétrica e iluminagao
publica;

- Limpeza urbana, coleta e manejo de residuos
solidos.

Lei 6.766 de 1979

Acréscimo Art. 4:111-B Faixas nNao edificaveis

Ao longo das aguas correntes e dormentes, as
faixas nao edificaveis devem respeitar a lei
municipal ou distrital que aprova o instrumento de
planejamento territorial, definindo e
regulamentando a largura das faixas marginais de
cursos d'agua naturais em area urbana consolidada.

Diagnoéstico Socioambiental

Deve ser elaborado pelo Municipio para indicar a
reserva de uma faixa n3o edificavel para cada
trecho de margem.

Lei 11.952 de 2009

§ 5° Limites Areas de Preservagio Permanente e o uso do
solo

Os limites das areas de preservagdo permanente
marginais de qualquer curso d’agua natural em area
urbana serdo determinados nos planos diretores e
nas leis municipais de uso do solo, com a
participag@o dos conselhos estaduais e municipais
de meio ambiente.

Fonte: Elaboracdo prépria (2024).
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O novo marco legal introduziu modificacoes relevantes para os contextos urbanos,
alterando os artigos 3° e 4° da Lei 12.651 de 2012. Essas alteracoes estabelecem critérios para
a identificacdo de areas urbanas consolidadas e determinam uma quantidade minima de
equipamentos de infraestrutura urbana implantados para o enquadramento como area urbana
consolidada. A escolha dos equipamentos de infraestrutura urbana fica a cargo dos municipios,
gue devem optar entre as alternativas previstas na norma.

O artigo 4° da referida lei confere de maneira facultativa aos municipios a possibilidade de
adotar um regime especial para a definicdo e classificacio no que diz respeito as Areas de
Preservacao Permanente (APPs) em areas urbanas consolidadas. Este regime especial exige a
consulta aos conselhos estaduais, municipais ou distritais de meio ambiente, que devem se
manifestar sobre as novas dimensoes das faixas marginais a serem estabelecidas em legislacao
municipal ou distrital.

Além disso, os entes locais sdo obrigados a instituir normas para impedir a ocupacao de
dreas suscetiveis a desastres. E obrigatério que as regulamentacbes municipais estejam
alinhadas com as diretrizes dos planos de recursos hidricos, drenagem, saneamento e outros
planos correlatos, priorizando atividades que atendam ao interesse social, utilidade publica e
apresentem baixo impacto ambiental. Esse dispositivo visa garantir a abrangéncia dos interesses
territoriais e ecossistémicos regionais na tomada de decis3do local.

Na Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766 de 1979), foi inserido o inciso IlI-B ao
artigo 4°, ampliando a autonomia municipal para definir a largura das faixas ndo edificaveis ao
longo dos cursos d'agua natural em areas urbanas consolidadas. Esta definicdo deve ser
alinhada com o instrumento de planejamento territorial local e precedida por um diagndstico
socioambiental para disciplinar a metragem adequada para cada trecho da margem.

A alteracao na Lei 11.952 de 2009 determinou que os limites das faixas marginais das
APPs em cursos d’agua natural em areas urbanas deve ser estabelecidas nos planos diretores e
nas leis municipais de uso do solo, com a devida consulta aos conselhos de meio ambiente.

E importante ressaltar que o novo marco legal modificou instrumentos distintos, mas
territorialmente sobrepostos nas margens de curso d’agua.: a definicdo das metragens das faixas
marginais e a reserva das faixas ndo edificaveis em Areas de Preservacao Permanente (APPs)
em contextos urbanos consolidados. O novo instituto ndo estabelece uma regra geral minima a
ser observada pelos governos municipais, mas impde a obrigatoriedade de diagndsticos
socioambientais e a harmonizacdo com as normas da politica urbana e ambiental locais,
metropolitanas e regionais.

Consoante a analise de Fernandes (2019), as distincdes entre os instrumentos juridicos
sobrepostos sao significativas. Na reserva das faixas marginais, a intervencao ou a supressao de
vegetacdo nativa nas APPs é permitida em situagdes de utilidade publica, interesse social ou
baixo impacto ambiental, conforme previsto no artigo 8° da Lei 12.651, de 2012. Em contraste,
as faixas ndo edificaveis proibem qualquer tipo de intervencdo e vedam o parcelamento, a
edificacdo ou qualquer uso do solo.

Especialistas, juristas e organizacoes da sociedade civil consideram a aprovacao da Lei
14.285 de 2021 como uma resposta do Poder Legislativo a decisdao proferida pelo Superior
Tribunal de Justica (STJ) em maio de 2021. A decisdo do STJ refere-se aos trés Recursos Especiais
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oriundos do Ministério Publico de Santa Catarina (MPSC), quais sejam, Recursos Especiais,
1770760/SC; 1770808/SC e 1770967/SC, os quais contestavam decisoes locais que
disciplinavam o estabelecimento de reservas das faixas nao edificaveis em APP’s urbanas
inferiores a regra geral da Lei 12.651 de 2012, baseando-se na aplicacdo dos dispositivos da Lei
de Parcelamento do Solo Urbano, que permitia o estabelecimento das faixas ndo edificaveis com
metragens de 15 metros, em detrimento dos dispositivos da Lei 12.651 de 2012 (CNM, 2022).

Na ocasiao, por unanimidade o STJ estabeleceu a tese de que os critérios de especialidade
estabelecidos na Lei 12.651 de 2012, devem ser balizadores para que 0s governos municipais
estabelecam a reserva da extensdo das faixas ndo edificaveis a partir das margens de cursos
d'dgua em dreas urbanas consolidadas. Portanto, ndo cabendo aos municipios utilizarem o
dispositivo com as metragens de quinze metros, prevista no 4° lll, da Lei de Parcelamento do
Solo Urbano 6.766 de 1979. (STJ, 2021; CNM, 2022).

A seguir sao reproduzidos trechos da decisdo do STJ, que firmou a Tese ao recurso 1010
favoravel ao entendimento das garantias de maior protecdo ao meio ambiente urbano,
sustentabilidade e a coletividade:

Tema 1010/STJ: Na vigéncia do novo Cddigo Florestal (Lei
n. 12.651/2012), a extens3o ndo edificdvel nas Areas de
Preservacao Permanente de qualquer curso d’dgua, perene
ou intermitente, em trechos caracterizados como a&rea
urbana consolidada, deve respeitar o que disciplinado pelo
seu art. 40, caput, inciso |, alineas a, b, ¢, d e e, a fim de
assegurar a mais ampla garantia ambiental a esses espacos
territoriais especialmente protegidos e, por conseguinte, a
coletividade. (STJ, 2021. p. 2)

Em paralelo a decisdo do STJ, observou-se uma movimentacao mais célere na tramitacao
do Projeto de Lei 2.510 de 2019, originario da Camara dos Deputados, bem como, o Projeto de
Lei do Senado (PLS) 368 de 2012 e o Projeto de Lei 1.869 de 2021 que tramitavam
conjuntamente no Senado Federal.

A tramitacdo dos projetos de lei no ambito do legislativo federal foi uma solucdo que
atendeu a diversos segmentos da sociedade, especialmente aos governos municipais que
regulamentaram normas conforme a previsao na Lei do Parcelamento do Solo. Com o respaldo
legislativo, foi fortalecida a justificativa para a necessidade de um normativo especifico para as
Areas de Preservacdo Permanente (APPs) urbanas, devido as lacunas potenciais da Lei 12.651
de 2012. Essa necessidade foi detalhada nas justificativas dos projetos de lei e também se
constituiu como uma resposta a decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ) de maio de 2021,
no julgamento do Tema 1.010.

Apesar das manifestacoes de violacao da Constituicao, a tramitacao do Projeto de Lei 2.510
de 2019 foi acelerada a partir da apresentacdo de Requerimento de Urgéncia apresentado em
maio de 2021 e mais 25 (vinte e cinco) projetos de lei que apresentavam propostas de reducao
de metragens de faixas marginais nas APP’s foram apensados a tramitac3o.

A tramitacao no ano de 2021 do PL 2.510 de 2019 foi acrescida da apresentacao de novas
emendas, votos em separados, relatdrios e um acordo entre as casas legislativas resultando na
apresentacao de um substitutivo ao PL 2.510 de 2019, posteriormente o projeto de lei foi
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aprovado em Plenario em sessdo Unica instituindo um novo regime para as APPs urbanas
classificadas como consolidadas. Na sequéncia foi remetido a Presidéncia da Republica para a
sancao e posterior conversao em lei.

Vale destacar que a Presidéncia da Republica realizou dois vetos parciais ao Projeto de Lei
aprovado pelo Congresso. Os vetos abrangeram dispositivos que modificam a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766, de 1979), especificamente no que tange ao marco
temporal para a regularizacdo dos imdveis e aos mecanismos de compensacdo ambiental. A
seguir, reproduzem-se os dispositivos vetados pela Presidéncia da Republica.

Art. 4o.

§ 6° As edificacoes localizadas nas faixas marginais de
cursos d’dgua naturais, em areas urbanas definidas por lei
municipal ou distrital que aprovar o instrumento de
planejamento territorial, ficam dispensadas da observéncia
da exigéncia prevista no inciso IlI-B do caput deste artigo,
desde que construidas até a data de 28 de abril de 2021 e
que cumpram exigéncia de compensacdo ambiental
determinada pelo 6rgdo municipal ou distrital competente,
salvo se houver ato devidamente fundamentado do poder
publico municipal ou distrital. (VETADO)

§ 70 Nos casos de utilidade publica ou de interesse social, a
compensacdo ambiental prevista no § 60 deste artigo
podera ser feita de forma coletiva, conforme determinacao
do érgdo municipal ou distrital competente.”(NR) (VETADO)

As razoes para os vetos parciais da Presidéncia da Republica, comunicadas por meio da
mensagem 745 de 29 de dezembro de 2021, referem-se a contrariedade ao interesse publico
em relacao ao § 6° e 7° do inciso lI-B do caput do 4° da Lei de Parcelamento do Solo Urbano. A
Presidéncia argumentou que a inclusdo dos dispositivos mencionados na Lei de Parcelamento
do Solo Urbano comprometeria as diretrizes estabelecidas pela norma federal, uma vez que esta
lei regula exclusivamente a criacao de novos parcelamentos regulares. A insercao de disposicoes
relativas a procedimentos para parcelamentos informais, voltados a regularizacdo fundiaria
urbana, seria inadequada e incompativel com o escopo da legislacdo vigente.

[...] apesar da boa intencdo do legislador, a proposicao
legislativa contraria o interesse publico, uma vez que, na
auséncia de instrumentos locais estabelecidos pelos entes
municipais ou distritais, caso fosse necessario, os estudos, a
andlise e os processos de regularizacdo das edificacbes
existentes em areas de preservacdo das dreas urbanas
deveriam ser pautados pelas disposigoes da Lei n° 12.651,
de 25 de maio de 2012, e da Lei n® 13.465, de 11 de julho
de 2017, consubstanciadas pela Resolucdo n° 369, de 28 de
marco de 2006, Conselho Nacional do Meio Ambiente -
Conama, que dispde sobre regularizacdo fundidria. Neste
sentido, ndo caberia alteracGes na Lei n° 6.766, de 1979,
gue trata tdo somente de diretrizes de procedimentos e de
planejamento para o ato administrativo de parcelamento do
solo urbano.
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Além disso, a proposicdo legislativa contraria a legislacdo
vigente e pertinente ao tema ‘regularizacdo fundiaria’, que
garante os limites constitucionais para que esse tema seja
tratado de forma adequada em situacbes de faixas de
preservacao ocupadas. E também diverge das demais
proposicoes legislativas apresentadas no Projeto de Lei
relativas a Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012 - Cddigo
Florestal, além de estabelecer exigéncia de dificil
cumprimento pelos entes federativos. (BRASIL, 2021a)

As casas legislativas - Camara dos Deputados e Senado Federal -, em apreciacdo dos vetos
em sessao conjunta, deliberaram pela nao rejeicao. Assim, a Lei 14.285 foi promulgada e
publicada no Diario Oficial da Unido — Secdo 1, na data de 30 de dezembro de 2021.

Na data de 19 de abril de 2022, visando anular a Lei 14.285 de 2021, o Partido dos
Trabalhadores, Partido Socialista Brasileiro, Partido Socialismo e Liberdade e Rede
Sustentabilidade propuseram a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7146, com pedido de
medida cautelar objetivando a inconstitucionalidade da lei. Em sua alegacao, os partidos
manifestaram a contrariedade da lei em relagao aos artigos 5° caput, 23 o, e incisos VI e VII, 24
0, ¢/c 30 o, inciso Il, e 225 o da Constituicao Federal. (BRASIL, 2022).

Para esclarecer os efeitos da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI), com base na
analise de Vaz (2007), a ADI 7146 nao produz efeitos imediatos de nulidade sobre a Lei 14.285,
de 2021, ou sobre os atos ordinarios e administrativos locais decorrentes desta lei. Dessa forma,
a Lei 14.285, de 2021, permanece em vigor.

Em 2023, o Congresso Nacional novamente empenhou-se em modificar a recente Lei
14.285, de 2021, por meio da tramitacdo da Medida Provisdria 1.150, de dezembro de 2022.
Esta Medida Provisdria propoe alteracoes na Lei 12.651, de 2012, e na Lei 11.428, de 2006,
visando flexibilizar a adesao aos programas de regularizacao ambiental por possuidores e
proprietarios de imdveis rurais, bem como a supressao de vegetacdo em Areas de Preservacao
Permanente. Durante o processo legislativo da Medida Provisdria, foram apresentadas diversas
emendas e impugnacoes. Um acordo entre as casas legislativas culminou na aprovacao do
Projeto de Lei de Conversao 6, de 2023, oriundo da Medida Provisdria 1.150/2022.

No Projeto de Lei de Conversao (PLV) 6 de 2023, encaminhado a Presidéncia da Republica
para sancao e subsequente conversao na Lei 14.595 de 2023, foram registradas alteracoes nas
leis 12.651 de 2012 e 11.428 de 2006. A Presidéncia da Republica, por meio da Mensagem 258
de 5 de junho de 2023, exerceu o poder de veto sobre algumas dessas modificacoes.

Entre os vetos aplicados, destaca-se o relacionado ao § 10 do art. 4° da Lei 12.651 de
2012, cuja nova redagao foi introduzida pela Lei 14.285 de 2021. A alteracao visava modificar a
norma para ampliar a autonomia dos poderes executivo e legislativo municipal. Especificamente,
a mudanca proposta no § 10 do art. 4° pretendia eliminar a exigéncia de consulta aos conselhos
estaduais, municipais e distrital antes de alteracdes nas metragens das faixas marginais para a
delimitacao das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) em areas urbanas consolidadas.

Entretanto, a Presidéncia da Republica, ao exercer o veto, enfatizou a contrariedade ao
interesse publico e os impactos do uso e da ocupacdo do solo urbano nas faixas marginais e nas
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areas nao edificaveis ao longo dos cursos d'agua, que frequentemente transcendem os limites
municipais. Dessa forma, a manifestacao dos conselhos ambientais estaduais, distrital e
municipais € considerada essencial para a regulamentacdo das novas metragens das faixas
marginais e para a gestdo democratica dos dispositivos urbanisticos (BRASIL, 2023).

Apesar de a norma ser recente e facultativa para os entes locais, as pesquisas exploratdrias
identificaram a adocdo de procedimentos distintos pelos municipios na implementacdo das
diretrizes da Lei 14.285 de 2021. A pesquisa revelou que os municipios das Unidades
Federativas de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul adotaram métodos especificos para o
diagndstico das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) visando classifici-las como dreas
urbanas consolidadas.

Esses procedimentos incluem a atualizacdo das normas urbanas e dos planos diretores,
seguidos pela elaboracdo de estudos e diagndsticos socioambientais, para subsidiar a
implementacdo efetiva do instituto pelos municipios. Esses aspectos serdo analisados em
detalhe na secao seguinte.

INCORPORAGAO DA LEI 14.285 DE 2021 PELOS MUNICIiPIOS: UMA ANALISE DAS
INICIATIVAS LOCAIS

A aprovacao da Lei 14.285 de 2021 concede aos governos municipais a autonomia para
implementar as diretrizes estabelecidas pelo instituto. O mapeamento exploratdrio realizado
entre fevereiro de 2022 e marco de 2023 revelou que os governos municipais da Unidade
Federativa de Santa Catarina tém liderado a aplicacdo dos dispositivos previstos na Lei 14.285
de 2021, instituindo procedimentos legislativos e administrativos para a municipalizacao das
Areas de Preservacao Permanente (APPs).

O municipio de Balneario Camborid—SC foi o primeiro a manifestar interesse na aplicacao
dos novos dispositivos de municipalizacao das APPs. Por meio do Conselho Municipal do Meio
Ambiente, a cidade aprovou a Resolucdo 01, de 9 de fevereiro de 2022, que define os critérios
locais para a aplicacao da Lei 14.285 de 2021. A resolucao estabelece a delimitacao das faixas
nado edificaveis em areas urbanas consolidadas, com variacoes que vao de 80 a 15 metros, e
define as faixas marginais com base no diagndstico socioambiental a ser realizado.

Subsequentemente, a municipalidade de Guabiruba-SC foi a primeira a editar a Lei 1.780,
em marco de 2022, que regulamenta as Areas Urbanas Consolidadas (AUC) correspondentes
as Areas de Preservacdo Permanente (APP) e estabelece metragens de faixas marginais de até
15 metros, inclusive para APPs sujeitas a alagamentos. A lei avanca ao definir o calculo da
compensacao ambiental e esclarece que, a medida que o mapeamento das areas de risco e das
areas suscetiveis a alagamentos for atualizado, a delimitacdo das APPs podera ser alterada.

Em seguida, o municipio de Joinville-SC aprovou a Lei Complementar 601, em abril de
2022, que estabelece diretrizes gerais para a delimitacdo das faixas marginais de cursos d'agua
em Areas Urbanas Consolidadas (AUC). A lei orienta a reducdo das faixas ndo edificaveis,
variando entre 15 e 5 metros. No entanto, a delimitacdo especifica das faixas marginais ndo foi
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detalhada, pois a norma complementar prevé que apenas com a elaboracdo do diagndstico
socioambiental sera possivel ajustar as metragens.

O municipio de Tubardo-SC editou a Lei 5.660, em abril de 2022, que define que o
zoneamento ambiental sera estabelecido por lei apds a realizacdo e atualizacdo do diagndstico
socioambiental, com a participacdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente (CONDEMA), e
remete ao plano diretor sem maiores detalhes.

No estado do Rio Grande do Sul, o Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEAMA)
ainda nao se manifestou ou forneceu orientacdoes aos governos municipais sobre a aplicacao da
Lei 14.285 de 2021. A Federacdo das Associacoes de Municipios do Rio Grande do Sul
(FAMURS) recomendou ao conselho que se posicionasse sobre a implementacao da referida lei,
visando fornecer melhores diretrizes as municipalidades. No entanto, a Camara Técnica para
Assuntos Juridicos do Conselho ainda ndo se pronunciou sobre o assunto.

Diferentemente dos municipios catarinenses que ja editaram marcos normativos, os
municipios do Rio Grande do Sul estdo atualmente avaliando os parametros para orientar os
diagndsticos socioambientais necessérios a classificacio das Areas de Preservacio Permanente
(APPs) passiveis de aplicacdo do novo marco. O municipio de Progresso-RS, a partir de 2023,
tem promovido reunides técnicas para viabilizar a elaboracdo do diagndstico socioambiental; no
entanto, ndo foram encontradas portarias ou resolucoes que regulamentem a aplicacao da lei,
apenas registros de reunioes na esfera do executivo.

Por outro lado, a Prefeitura de Farroupilha-RS, foi a primeira no Rio Grande do Sul a adaptar
os normativos locais. Em fevereiro de 2023, a minuta do Projeto de Lei 010 foi protocolada na
Camara Municipal. O PL 010 de 2023 visa instituir um novo marco regulatdrio para as Areas de
Preservacdo Permanente consolidadas junto aos corpos hidricos do perimetro urbano e
estabelecer critérios para a alteracdo das legislagoes vigentes. Em 19 de abril de 2023, a Lei
4.814 de 2023 foi sancionada, alterando o Cddigo Ambiental Municipal estabelecendo um novo
marco regulatério. A nova legislacdo define estagios sucessionais de vegetacdo e
vulnerabilidade geotécnica, criando trés niveis de restricdo ambiental para o zoneamento urbano:
baixa, moderada e alta. Esses niveis determinam a reserva de faixas ndo edificaveis variando de
30 metros para restricdo ambiental alta a 5 metros para restricdo ambiental baixa
(FARROUPILHA, 2023).

Notavelmente, o estado de Santa Catarina se destaca no cenario nacional por liderar o
ranking de municipios registrados no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Susceptiveis
a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacdes Bruscas ou Processos
Geoldgicos e Hidroldgicos Correlatos, conforme instituido pela Lei 12.608 de 2021. Dentre os
295 municipios do estado, 294 estdo inclusos neste cadastro (vide Figura 2), evidenciando a
prevaléncia e a relevancia da questdo em comparacdo com outros estados e o Distrito Federal.
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Figura 2. Quantidade de municipios de Santa Catarina incluso no Cadastro Nacional de Risco
de Desastres
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Fonte: Elaboracéo prépria (2022), dados CEMADEN (2021)

Em sintese, a vigéncia do novo instituto é recente e ainda pouco conhecida pela maioria dos
5.568 municipios brasileiros. O percentual de governos municipais que adotaram iniciativas para
implementar o novo marco ¢ ainda incipiente. Apesar do nimero reduzido de municipios que
adotaram medidas, as alteracoes na delimitacdo das faixas de APPs identificadas no
mapeamento exploratdrio indicam uma tendéncia de reducdo das metragens considerando o
parametro geral anteriormente estabelecido na Lei 12.651 de 2012.

A literatura cientifica aponta a tendéncia que a reducdo das metragens para areas
marginais de rios pode ter impactos diretos e indiretos nas redes hidrograficas, afetando
sistemas internacionais como o Parana-Uruguai, bem como sistemas nacionais e estaduais,
impactando diretamente as comunidades. Em particular, a reducao das margens pode agravar a
vulnerabilidade das comunidades e expondo-as a riscos adicionais.

Importante mencionar que o Ministério Publico de Santa Catarina (MPSC) e o Ministério
Publico Federal (MPF) recomendaram aos governos municipais a nao aplicacdo da Lei 14.285 de
2021, alertando para a necessidade de medidas mais protetivas ao meio ambiente. Além disso,
instituicoes como a Associacao Brasileira dos Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente
(ABRAMPA) e a Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente (ANAMMA) tém
monitorado a conformidade das normas municipais com a Lei 14.285 de 2021. A Confederacao
Nacional de Municipios (CNM), por meio de uma nota técnica, também tem enfatizado a
prudéncia na aplicacdo do novo instituto.

No que se refere as criticas e recomendacbes da comunidade juridica, organizacbes
ambientais e orgdos judiciais, Antunes (2022) oferece uma interpretacdo divergente,
argumentando que os dispositivos do novo instituto nao conferem exclusivamente aos
municipios a possibilidade de reduzir as faixas marginais e ndo edificdveis de maneira menos
protetiva. Pelo contrario, os governos municipais também podem estabelecer metragens mais
protetivas.

N
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Antunes (2022) critica a suposicao de que as regras estabelecidas pelos governos
municipais seriam menos protetivas que as normas nacionais. Em contraste com os defensores
de que a lei seria menos protetiva, o autor argumenta que a legislacdo municipal pode
estabelecer parametros mais rigorosos para as faixas marginais em seu territério. O autor
ressalta a razoabilidade na aplicacao da lei pelos governos locais, considerando que os corpos
hidricos transcendem os limites administrativos municipais.

Nesse contexto, Antunes (2022) destaca que a governanca dos corpos hidricos deve ser
exercida de forma metropolitana, regional e ecossistémica, por meio de um processo
democratico, especialmente em casos de modificacbes nas metragens das faixas marginais das
APPs. Isso visa evitar decisoes unilaterais por parte dos executivos ou legislativos locais. Em vez
disso, o instituto estabelece que as autoridades devem seguir as diretrizes protetivas definidas
em leis e planos relacionados aos recursos hidricos, saneamento, gerenciamento costeiro e
desenvolvimento urbano integrado.

CONCLUSAO

O mapeamento realizado revelou que, embora a aplicacago do novo instituto de
municipalizacdo das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) seja opcional para os governos
locais, é crucial reconhecer as assimetrias nas capacidades técnicas, institucionais e gerenciais
entre os 5.568 municipios brasileiros. Essas disparidades podem contribuir para o uso
inadequado da autonomia local e para a formulacao de normas que podem ser potencialmente
inconstitucionais, resultando em um aumento da judicializacao.

Uma limitacdo das anadlises exploratdrias reside na recente aprovacado do novo instituto, o
que impede a realizacdo de uma avaliacdo sistematica e o monitoramento dos impactos
concretos da incorporacao desse instituto nas normas locais. A adocao de metragens inferiores,
em um contexto menos protetivo, pode aumentar a vulnerabilidade das comunidades a
desastres e intensificar as ameacas ao meio ambiente, aos recursos hidricos e a biodiversidade.
Estudos cientificos futuros, a serem realizados no médio e longo prazo apds a implementacao
concreta do instituto, permitirdao dimensionar as externalidades negativas e positivas dessas
alteracoes sobre os ecossistemas e o regime das Areas de Preservacao Permanente (APPs)
urbanas.

Para tanto, é essencial que a implementacdo do novo sistema legal de municipalizacdo das
APPs seja acompanhada de praticas robustas de participacdo democratica das comunidades,
transparéncia e publicidade nos atos executivos e legislativos. Essas praticas sdo fundamentais
para garantir que as modificacoes nas APPs, seja com metragens inferiores ou superiores,
promovam o bem coletivo, a seguranca e o bem-estar da populacao, preservando o equilibrio
ambiental como um principio fundamental do Direito a Cidade para todos, sem deixar ninguém
para tras em harmonia com os acordos globais de desenvolvimento urbano sustentavel, como a
Agenda 2030 e seus 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, a Nova Agenda Urbana, o
Marco de Sendai e as conferéncias globais sobre meio ambiente e mudancas climaticas que o
Brasil € signatario.
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