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1. INTRODUCAO

O programa habitacional Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), objeto da Medida Proviséria N°© 459, de 25 de
margo de 2009, pretende promover a construgio de um milhao de moradias para familias com renda de até 10 saldrios
minimos, em parceria com estados, municipios e iniciativa privada. A meta ¢ ambiciosa e o transforma em um dos
maiores programas habitacionais jd gestados no Brasil. O objetivo ¢ estimular a atividade econdmica do pais, ameacada
pela crise internacional, e, a0 mesmo tempo, reduzir o déficit habitacional por meio da constru¢io de novas habitagées
e da regularizagao de parcelamentos urbanos, especialmente para a populagio de menor renda.

Contudo, para que a falta de agilidade nos processos de regularizacio urbanistica e ambiental nao compro-
meta o cumprimento das metas do plano habitacional do governo federal, a MP 459 prevé alguns procedimentos
especiais. Dentre eles estd a transferéncia para os municipios da responsabilidade sobre o procedimento de regula-
rizagao fundidria no seu territério. Desta forma, na regulariza¢io fundidria de assentamentos urbanos de interesse
social, assim considerados os parcelamentos informais ou irregulares ocupados, predominantemente por populagao
de baixa renda, poderd ser dispensada a expedi¢do das licengas urbanistica e ambiental. Outro dispositivo permite
que o municipio proceda  regularizagio fundidria de interesse social em Areas de Preservagio Permanente ocupadas
até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em 4reas urbanas consolidadas, desde que estudo técnico comprove que esta
intervengao implica na melhoria das condigées ambientais em relagdo a situagio de ocupagio irregular anterior.

Essas medidas tém gerado polémica e apontam para a contradi¢do que muitas vezes ocorre entre a necessidade
de ampliar a oferta habitacional, especialmente nas classes de menor renda, e o atendimento das condicionantes
ambientais que garantam um meio ambiente sauddvel. Este texto apresenta, de forma introdutéria, como essa
problemdtica se manifesta no licenciamento ambiental para fins urbanos. Essa é uma das questoes chaves da infra-
estrutura econdmica social e urbana para enfrentar o déficit habitacional, regularizar a situacio dos assentamentos
informais, prover infraestrutura urbana e melhorar a qualidade ambiental nas cidades brasileiras

2. OFERTA HABITACIONAL E A REGULACAO URBANISTICA E AMBIENTAL

O problema habitacional no Brasil é cronico e possui desafios estruturais que nao dependem exclusivamente
de vontade politica para serem vencidos. A questdo bdsica é combinar a oferta de moradias com a adequagao das
habita¢oes. Ou seja, habitagdes acessiveis as classes de menor renda muitas vezes no possuem infra-estrutura ade-
quada e habitagoes adequadas muitas vezes nao sao acessiveis para todas as classes de renda, especialmente para a po-
pulagio menos abastada. A origem do problema estd na insuficiéncia de renda da populagao das cidades brasileiras,
mas também nas determinantes econémicas que condicionam a oferta habitacional e o acesso as terras urbanas.

O agente econdmico na sua decisao de investimento pondera suas expectativas de retorno em relagao ao custo
do empreendimento. No mercado habitacional, o retorno do investimento depende basicamente da demanda habi-

# Coordenador de Desenvolvimento Urbano da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos do Ipea

% Doutor em Desenvolvimento Sustentével. Pesquisador visitante do Ipea

% Doutora em Desenvolvimento Sustentavel. Pesquisadora do Centro de Desenvolvimento Sustentavel-CDS da Universidade de Brasilia.
47 Secretéria Municipal de Habitacdo de Natal. Pesquisadora do Ipea

% Professora do Centro de Desenvolvimento Sustentavel-CDS da Universidade de Brasilia.



54 BOLETIM REGIONAL, URBANO E AMBIENTAL

tacional e dos fatores que influem na mesma (renda permanente, fatores demograficos, etc.). O custo do empreen-
dimento ¢ fungio dos tributos, do preco das matérias-primas e dos insumos bésicos, do custo de oportunidade do
capital (em relagdo a taxa de juros) e do ambiente regulatério. O empreendimento s6 serd economicamente vidvel
caso as expectativas de retorno do investimento superem as de custo.

Nos ultimos anos, alguns fatores foram relevantes para alavancar e suportar a elevacio da expectativa de re-
torno, a saber: aumento do crédito imobilidrio e uma maior média de crescimento econdmico e da formalizagao
do emprego. Houve da mesma forma medidas concernentes a 6tica dos custos: a desoneragao das matérias-primas
e dos insumos da construgio civil e a trajetéria declinante dos juros entre 2005 e 2009. Pouco, porém, tem sido
discutido sobre outro importante fator vinculado a oferta imobilidria: 0 ambiente regulatério.

As politicas supracitadas ndo foram suficientes para inserir a populagio menos abastada no mercado habitacio-
nal formal. Evidencia-se a necessidade de politicas mais especificas quanto a oferta habitacional, incluindo o debate
sobre a regulacdo urbanistica. Legislagoes restritivas impedem que a formaliza¢io do mercado habitacional atinja
um maior contingente populacional. Morosidade nos processos de licenciamento ambiental, aprovagio e registro
de novos parcelamentos urbanos e regularizagio de parcelamentos existentes impactam negativamente na expecta-
tiva de retorno dos agentes e empresas do mercado imobilidrio, em fun¢io da inseguranca juridica, incerteza e custo
do capital imobilizado. Isto é especialmente importante para empreendimentos no segmento da habitagao popular,
onde as margens de retornos sio mais exiguas e a necessidade de economias de escalas sio evidentes (AVILA e DA
MATA, 2007).

A relagao entre a legislagio ambiental e a oferta habitacional foi abordada na pesquisa Instrumentos de Pla-
nejamento ¢ Gestao Urbana em Aglomeragoes Urbanas, empreendida pelo Ipea em conjunto com o Nicleo de
Pesquisas em Informag¢des Urbanas (Infurb) da Universidade de Sao Paulo. Em sintese o estudo conclui pela ne-
cessidade de estabelecer pardmetros adequados para compatibilizar a regularizacio de ocupagdes irregulares com os
requisitos da legislacdo ambiental. O licenciamento ambiental para fins urbanos é um instrumento fundamental na

promogao da oferta habitacional e serd abordado a seguir (IPEA/INFURB, 2002).

3. LICENCIAMENTO AMBIENTAL PARA FINS URBANOS

O licenciamento ambiental para fins urbanos, que engloba tanto a implantagao de novos parcelamentos como
a regularizagao de parcelamentos urbanos existentes é um procedimento regulatério necessdrio para a manutengio
e melhoria da qualidade ambiental urbana. Porém, lida com trés vertentes relacionadas simultaneamente a questoes
habitacional e ambiental, que se combinam perversamente na formagio do problema habitacional dos grandes
centros urbanos brasileiros: informalidade urbana, precariedade de infraestrutura e degradagio ambiental.

No Brasil estima-se que 1/3 da populagio urbana esteja submetida a algum tipo de informalidade na sua
situacdo de moradia (IPEA, 2008). Em funcio da irregularidade das ocupagoes em favelas e loteamentos sem licen-
ciamento ambiental e urbanistico, nestas dreas a infraestrutura urbana ¢ inexistente ou muito precdria. A condigio
de informalidade também faz com que a maior parte destas ocupagdes esteja instalada em dreas naturalmente
descartadas para o uso imobilidrio como encostas, terrenos alagados ou sujeitos a inundagoes, regides de nascentes,
margens de cursos d’dgua e outras, as quais, via de regra, também sao dreas de maior fragilidade ambiental. Essas
dreas possuem atributos naturais que devem ser preservados para a manutengio das suas fungdes ecolégicas e segu-
ranga ambiental urbana. Desta forma, na medida que se agravam os problemas da informalidade urbana, também
se agravam os problemas ambientais e vice-versa em um circulo vicioso que s6 pode ser enfrentado por agoes inte-
gradas nas dreas de urbanismo, infraestrutura e meio ambiente.

Os conflitos e dificuldades para reduzir o déficit habitacional, promover a regularizacio de assentamentos infor-
mais, provendo-os de adequada infraestrutura e a0 mesmo tempo melhorar a qualidade ambiental urbana se explici-
tam nos processos de licenciamento ambiental para fins urbanos. E necessario aumentar a oferta de 4reas habitacionais
formais e esta deve ser feita obedecendo aos requisitos da boa qualidade ambiental. Porém, as exigéncias da legislagao
ambiental, com rigor compativel com paises desenvolvidos, nem sempre se coadunam com as condigées sociais e ur-
banas préprias de paises que ainda nao superaram suas desigualdades sociais histéricas, como o Brasil.

Com o objetivo de analisar o processo de licenciamento ambiental para o parcelamento e regulariza¢io do solo
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urbano no Brasil e propor o aperfeicoamento dos instrumentos legais, visando a sua adequagio as condigoes sociais
e econdmicas urbanas, a Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos
(Dirur), desenvolve a pesquisa Licenciamento Ambiental para Fins Urbanos que integra o Projeto Andlise e Avalia-
¢ido dos Instrumentos de Gestio Ambiental: o Licenciamento Ambiental como Instrumento de Politica Publica.

A pesquisa tem como objetivos especificos: a) identificar e descrever os mecanismos legais, operacionais e
institucionais do licenciamento ambiental de parcelamentos do solo nos estados e municipios analisados; b) iden-
tificar os aspectos positivos e entraves institucionais, legais, operacionais associados ao licenciamento ambiental de
parcelamentos do solo; c) analisar a eficiéncia e efetividade do licenciamento ambiental na prevengao e mitigagao
dos impactos ambientais de parcelamentos de solo e d) analisar a contribui¢ao dos instrumentos de licenciamento
ambiental no ordenamento territorial e no desenvolvimento urbano.

Alguns dos pontos criticos do licenciamento ambiental para fins urbanos ocorrem no procedimento adminis-
trativo para emissdo das licencas ambientais. A seguir apresenta-se um panorama geral das etapas do licenciamento
ambiental para o parcelamento e regularizagio do solo urbano e seus principais entraves.

4. 0 PASSO-A-PASSO PARA EMISSAO DAS LICENCAS AMBIENTAIS E PARCELAMENTOS PARA FINS URBANOS

O procedimento administrativo bédsico para o licenciamento ambiental possui, de acordo com a Resolugao
do Conama N° 237 /97, trés etapas correspondentes as: 1) Licenga Prévia —LP, 2) Licenca de Instalagio — LI e 3)
Licenga de Operagao - LO. A Licenga Prévia — LP autoriza a localizagao, concepgio e viabilidade ambiental do
parcelamento e a elaboragdo dos projetos executivos. A Licenga de Instalagio — LI autoriza a implantagio do empre-
endimento de acordo com projetos aprovados, incluindo toda a infraestrutura urbana e os dispositivos de controle
ambiental especificados. A Licenga de Operagao — LO ¢ concedida apds a realizagio de vistoria que confirme a ins-
talagao da infraestrutura e o funcionamento dos sistemas de controle ambiental exigidos nas licencas anteriores.

A Licenca Prévia — LP ¢é considerada a mais importante das licengas, pois ¢ nesta fase que sio realizados os es-
tudos ambientais, dentre eles 0 EIA/RIMA, e sdo definidas as exigéncias que devem ser cumpridas para a concessao
das licencas posteriores. As etapas bésicas da LP sao apresentadas na Figura 1, a seguir, podendo apresentar variagoes
conforme o 6rgao ambiental licenciador.
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FLUXOGEAMA DAS ETAPAS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE
PARCELAMENTOS DO SOLO URBANO
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Figura 1 — Fluxograma basico para a emissdo da Licenca Prévia — LP
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Os passos para emissio da Licenga Prévia — LP (Figura 1) sdo, de forma bastante resumida, os seguintes:

1) Requerimento da Licen¢a Prévia —LP pelo empreendedor, acompanhado dos documentos, pertinentes,
com a sua a devida publicidade.

2) Defini¢ao pelo érgio ambiental do tipo de estudo ambiental a ser elaborado pelo empreendedor.

3) Entrega ao empreendedor pelo 6rgao ambiental do Termo de Referéncia (TR) para elaboragao do estudo
ambiental.

4) Elaboragao do estudo ambiental pelo empreendedor.

5) Anilise pelo 6rgao ambiental dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizagao
de vistorias técnicas, quando necessdrias.

6) Consulta puablica aos afetados pelos empreendimentos e demais interessados e realizagao de Audiéncia
Publica do estudo ambiental, caso exigida.

7)  Solicitagao pelo érgao ambiental de esclarecimentos e complementagdes ao estudo.
8) Emissdo de parecer técnico conclusivo.
9) Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida publicidade.

10) Cumprimento das exigéncias elaborado pelo empreendedor para solicitagao da Licenca de Instalagao- LI .

Alguns aspectos do licenciamento ambiental para fins urbano tém sido vistos como questées criticas do pro-
cedimento administrativo, sendo eles:

Definicio dos estudos ambientais necessdrios — O Estudo de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto de
Meio Ambiente - EIA/Rima, exigido para parcelamentos com drea superior a 100 hectares ou inferior, de acor-
do com legislacio estadual ou municipal mais restritiva. Alguns érgaos de meio ambiente estaduais, porém,
exigem estudos ambientais alternativos ou intermedidrios ao EIA/Rima. Isto ocorre geralmente com empre-
endimentos de menor porte ou localizados em 4reas j4 submetidas ao EIA/Rima anteriormente, como no caso
de amplia¢io ou adensamento de parcelamentos jd licenciados. O estudo ambiental é o documento base para
andlise e decisao do 6rgao competente quanto a emissao ou nao da licenca e a defini¢ao das exigéncias que
devem ser atendidas pelo empreendedor.

EIA/Rima como instrumento da Avaliacio de Impacto Ambiental - AIA — Segundo a avaliagao de Salgado

(2006), o EIA/Rima tem auxiliado os 6rgaos de meio ambiente na tomada de decisdo quanto a concessao de
licengas ambientais e nas negociagao entre os agentes envolvidos nos projetos propostos. No entanto, avaliado
sob a perspectiva da concepgio dos projetos e da gestdo ambiental no seu todo, o EIA/Rima contribui pouco
e ndo tem atendido de forma plena aos objetivos para os quais foi criado, especialmente na implantagao de
projetos urbanos. Instrumento de cardter preventivo e de subsidio a tomada de decisao, o EIA/Rima, em mui-
tos casos, ¢ basicamente um documento burocrdtico para constar dos processos de licenciamento ambiental
(JATOBA, 2000, p. 37). Conforme Bursztyn (1994), a Avaliagio de Impacto Ambiental, para ser bem suce-
dida, deve estar integrada ao processo de planejamento e nao ser apenas mais uma exigéncia para obtencio de
autorizagoes do governo.

Termo de Referéncia (TR) para elaboracio do estudo ambiental — O Termo de Referéncia (TR) é o documen-
to, expedido pelo 6rgao ambiental, que estabelece o contetido minimo a ser observado na elaboragao do estu-
do ambiental definido para o empreendimento. A elaboragio do TR ¢ uma das questées criticas do processo
de licenciamento ambiental. Em geral, os 6rgaos ambientais dispdem de um modelo tnico de TR — que segue
a legislacao federal (Resolu¢ao do Conama 001/86), por sua vez genérica — deixando de contemplar as especi-
ficidades dos estudos requeridos frente ao tipo do empreendimento (nesse caso, o parcelamento do solo) e ao
ambiente em que se localiza. De acordo com Salgado (2006, p.32), nos casos em que o TR é muito genérico

e nio especifico para o empreendimento, o estudo tende a ser desnecessariamente extenso, pouco objetivo e
fragil nas suas conclusoes e recomendagoes.
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Exigéncia de estudo ambiental para parcelamentos j4 implantados — Em muitos casos, o EIA/Rima também ¢é
exigido no licenciamento ambiental para regularizacio de parcelamentos implantados a revelia da legislagio.

Nestes casos, o EIA/Rima nio cumpre o preceito constitucional de ser um estudo prévio, como também nao
¢ plenamente explorado enquanto instrumento de planejamento urbano. Na verdade ¢ utilizado apenas para
cumprir uma exigéncia da legislagio ambiental, limitando-se a justificar o empreendimento tal como jd estd
implantado. Nao sao discutidos, a fundo, os aspectos locacionais do projeto e praticamente sio nulos os casos
em que os estudos concluem pela nio viabilidade de execucio do empreendimento (JATOBA, 2000, p. 37)

Outra questao que merece destaque ¢ a descentralizagio do licenciamento ambiental, objeto do Projeto de
Lei Complementar 12/03, do deputado Sarney Filho (PV-MA), que define a divisao de competéncias entre Uniao,
estados e municipios no processo de licenciamento ambiental. O PL propde descentralizar a concessao da licenca
ambiental e garante a0 Conama (Conselho Nacional de Meio Ambiente) a prerrogativa de estabelecer em quais
tipos de empreendimentos o licenciamento terd de ser obrigatoriamente no 4mbito federal.

5. DESCENTRALIZACAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Um dos grandes desafios na drea da gestao ambiental estd no processo de emissio das licengas ambientais.
No 4mbito das atribui¢oes dos 6rgaos que compoem o Sisnama (Sistema Nacional de Meio Ambiente), a grande
maioria das licencas ambientais®’ ¢ emitida pelos Oemas (Orgaos Estaduais de Meio Ambiente).

Essa atribuicao ¢ delegada ao Ibama no caso de empreendimentos a serem localizados em terras indigenas, em
unidades de conservagao do dominio da Unido, em drea de dois ou mais estados, conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe, no mar territorial, na plataforma continental, na zona econémica exclusiva, ou cujos impactos ambientais
diretos ultrapassem os limites territoriais do Pais ou de um ou mais Estados.

A Resolugio 237/97 do Conama regulamentou® os aspectos de licenciamento ambiental estabelecidos na
ei no 6. , de e agosto de , no Artigo 10, e definiu critérios para exercicio da competéncia
PNMA (L 6.938, de 31 de agosto de 1981 Artigo 10, e defi t d t
para o licenciamento. O Artigo 6° dessa resolugio inclui o érgao ambiental municipal como possivel licenciador:
“Compete ao 6rgao ambiental municipal, ouvidos os érgiaos competentes da Unido, dos estados e do Distrito Fe-
& 25
eral, quando couber, o licenciamento ambien e empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e
deral, quand b l t biental d d t tividades d t biental local
aquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio”.
daquelas que lhe fc delegad lo Estad t to legal

No entanto, para o municipio licenciar é exigido que 0 mesmo possua: i) quadro técnico habilitado exclusivo
do érgao ambiental; ii) um fundo municipal de meio ambiente e iii) um conselho de meio ambiente instituido,
com cardter deliberativo. Além disso, a defini¢ido do que seja “impacto ambiental local” nao é estabelecida na le-
gislacio.

Como consequéncia, de acordo com dados da Pesquisa de Informa¢oes Municipais (Munic) de 2002 (IBGE,
2002), até aquele ano apenas 109 municipios, correspondendo a 1,96% do total, realizavam licenciamento ambien-
tal. Dados mais recentes da Pesquisa de Informa¢des Municipais (Munic) de 2008 (IBGE, 2008) dao conta de que
este percentual se elevou consideravelmente nos dltimos anos, abrangendo 1.438 municipios, o que corresponde a
25,8% do total. O grande crescimento no nimero de municipios que licenciam pode ser resultado do esforco de
descentralizagdo do licenciamento empreendido por alguns estados da federagio. Contudo, ele ainda nio foi sufi-
ciente para melhorar a eficiéncia do sistema de licenciamento ambiental como um todo.

A baixa capacidade institucional dos municipios para realizar licenciamento ambiental contribui para a mo-
rosidade e para os elevados custos (diretos e indiretos) do mesmo. Outras causas de morosidade e ineficiéncia sao:
a) a concentragio dos processos de licenciamento nos érgios estaduais de meio ambiente; b) a distdncia entre a

% De acordo com a Artigo 10 da Lei 6938/1981 (PNMA), “A construgdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, dependeréo de
prévio licenciamento de érgao estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - Sisnama, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - Ibama, em carater supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis”. (Redacao dada pela Lei n° 7.804, de 1989)

%0 Apesar do questionamento quanto a capacidade legislativa do Conama, que, sequndo o artigo 6° da PNMA, é um érgao consultivo e deliberativo “com a finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no ambito de
sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida" (Redacao dada pela
Lei n° 8.028, de 1990).
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municipalidade onde estd (ou serd) localizado o empreendimento e o érgio licenciador, ¢) a dificuldade que essa
distAncia impde para a fiscalizacio desses empreendimentos e a realiza¢io de vistoria para verificar o cumprimento
das exigéncias de licenca.

A descentralizac¢io do licenciamento ambiental de atividades de impacto local para os municipios tem sido
um objetivo perseguido pelos érgaos estaduais de meio ambiente, sobrecarregados com o crescente niumero de pro-
cessos para concessao de licengas ambientais. A descentralizagio fortalece a autonomia municipal e pode agilizar a
concessao de licengas. Pode ser benéfica para o meio ambiente na medida que aproxima o 6rgao licenciador dos em-
preendimentos a serem licenciados, otimiza a gestao ambiental e facilita a fiscalizacdo. Para ser efetiva, no entanto,
¢ imprescindivel o fortalecimento institucional dos 6rgaos municipais de meio ambiente para que possam atender
aos requisitos minimos para licenciar e suprir as caréncias de recursos humanos capacitados e de infraestrutura fisica
adequada ao cumprimento das suas atribuigoes.

Deve se ressaltar, contudo, que a descentralizagao também pode gerar consequéncias negativas. Ao mesmo
tempo em que as decisoes puablicas locais sobre o licenciamento ambiental aumentam a visibilidade e a legitimidade
dos processos na comunidade, a possibilidade de interferéncia indevida das esferas do poder politico local nessas
decisdes também cresce. Outro problema ¢ a auséncia de articulagio entre os 6rgaos municipal e estadual de meio
ambiente, pois, em muitos casos, municipios assumem a responsabilidade do licenciamento ambiental sem co-
nhecimento do 6rgao estadual. Assim ¢ preciso compatibilizar a descentralizagio do licenciamento ambiental com
salvaguardas contra seus possiveis questionamentos (BURSZTYN e BURSZTYN, 20006).

6. CONSIDERACOES FINAIS

As questdes enfocadas nesse texto sdo apenas alguns dos aspectos que envolvem o licenciamento ambiental
para fins urbanos. A melhoria da eficicia operacional e da efetividade do processo de licenciamento ambiental, de
instrumento com grande potencial de auxilio ao planejamento urbano, aponta para a necessidade de revisao dos
seus procedimentos e critérios. Questiona-se se o processo de licenciamento ambiental tem sido efetivo na preven-
¢ao e mitigagdo dos impactos ambientais de parcelamento, regularizagao da ocupacio do solo urbano e expansio da
oferta habitacional nas cidades brasileiras. E preciso, portanto, identificar os entraves institucionais e operacionais
que dificultam a superacio dos problemas associados ao licenciamento ambiental e quais os mecanismos legais,
operacionais e institucionais que devem ser aperfeicoados. Como resultado, a pesquisa que se desenvolve pretende
contribuir para proposicio de novos paradigmas no licenciamento ambiental para fins urbanos.
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