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A faixa de dominio ferrovidria entre o conflito e a oportunidade. Regulagao, justica
socioambiental e sustentabilidade urbana no Brasil contemporaneo

RESUMO

Objetivo — Analisar a faixa de dominio ferroviaria como espago de sobreposi¢cdao de conflitos regulatdrios, sociais e
ambientais no Brasil contemporaneo, avaliando o tratamento dispensado pelo Novo Marco Legal das Ferrovias (Lei
14.273/2021) a esse territdrio e propondo diretrizes para sua ressignificacdo como infraestrutura multifuncional.
Metodologia — Pesquisa qualitativa de carater analitico-propositivo com andlise documental e legislativa. O estudo
examina os dispositivos da Lei 14.273/2021 relativos a faixa de dominio, sistematiza o quadro normativo vigente sobre
ocupagoes em faixas ferroviarias e analisa o Projeto MAPAS da VLI como evidéncia empirica de viabilidade de
abordagens multifuncionais.

Originalidade/relevancia — O estudo identifica um gradiente normativo invertido na Lei 14.273/2021 e propde a
extensdo analdgica da légica do Art. 15, §32, a malha ativa em area urbana. Conecta ainda a faixa de dominio
ferroviaria a literatura de infraestrutura verde e servigos ecossistémicos urbanos, dimensdo inexplorada na regulagdo
brasileira.

Resultados — A Lei 14.273/2021 mantém a faixa de dominio como espago exclusivamente operacional para a malha
ativa em area urbana, onde o conflito é mais intenso, enquanto cria instrumento obrigatério apenas para trechos
desativados. O Projeto MAPAS da VLI demonstra que solugdes de ressignificagao territorial sdo tecnicamente vidveis
e operacionalmente vantajosas para a malha ativa.

Contribuicbes tedricas/metodolégicas — O artigo propde o conceito de gradiente normativo invertido como
instrumento analitico para avaliar a coeréncia entre urgéncia territorial e robustez regulatéria, e conecta a regulagdo
ferroviaria a literatura de ecologia de infraestruturas lineares.

ContribuicGes sociais e ambientais — O diagndstico orienta politicas publicas que articulem a remogdo de ocupagdes
informais a produgdo de espagos publicos e corredores ecolégicos em quase 600 municipios brasileiros atravessados
por linhas férreas.

PALAVRAS-CHAVE Faixa de dominio ferrovidria. Lei 14.273/2021. Justica socioambiental. Infraestrutura verde.
Mobilidade sustentavel.

The railway right-of-way between conflict and opportunity. Regulation, socio-
environmental justice and urban sustainability in contemporary Brazil

ABSTRACT

Objective — To analyze the railway right-of-way as a space of overlapping regulatory, social and environmental
conflicts in contemporary Brazil, assessing the treatment provided by the New Railway Legal Framework (Law
14,273/2021) and proposing guidelines for its redefinition as multifunctional infrastructure.

Methodology — Qualitative analytical-propositional research based on documentary and legislative analysis. The
study examines Law 14,273/2021 provisions on the right-of-way, systematizes the current normative framework on
railway occupations, and analyzes the VLI MAPAS Project as empirical evidence of multifunctional approaches.
Originality/Relevance — The study identifies an inverted normative gradient in Law 14,273/2021 and connects railway
rights-of-way to green infrastructure and urban ecosystem services literature, a dimension unexplored in Brazilian
railway regulation.

Results — Law 14,273/2021 maintains the right-of-way as exclusively operational space for the active urban mesh,
while creating mandatory instruments only for deactivated sections. The VLI MAPAS Project demonstrates that
territorial requalification solutions are technically viable for the active mesh.

Theoretical/Methodological Contributions — The article proposes the concept of inverted normative gradient as an
analytical tool and connects railway regulation to linear infrastructure ecology literature.

Social and Environmental Contributions — The diagnosis guides public policies that link the removal of informal
settlements to the production of public spaces and ecological corridors in nearly 600 Brazilian municipalities.
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La franja de dominio ferroviaria entre el conflicto y la oportunidad. Regulacion,
justicia socioambiental y sostenibilidad urbana en el Brasil contemporaneo

RESUMEN

Objetivo — Analizar la franja de dominio ferroviaria como espacio de superposicion de conflictos regulatorios, sociales
y ambientales en el Brasil contemporaneo, evaluando su tratamiento por la Ley 14.273/2021 y proponiendo
directrices para su resignificacién como infraestructura multifuncional.

Metodologia — Investigacion cualitativa analitico-propositiva con analisis documental y legislativo. El estudio examina
los dispositivos de la Ley 14.273/2021 relativos a la franja de dominio y analiza el Proyecto MAPAS de VLI como
evidencia empirica.

Resultados — La Ley 14.273/2021 mantiene la franja de dominio como espacio exclusivamente operacional para la red
activa en area urbana, mientras crea instrumento obligatorio solo para tramos desactivados.

Contribuciones Teéricas/Metodoldgicas — El articulo propone el concepto de gradiente normativo invertido como
instrumento analitico y conecta la regulacién ferroviaria con la literatura de ecologia de infraestructuras lineales.
Contribuciones Sociales y Ambientales — El diagndstico orienta politicas publicas que articulen la remocién de
asentamientos informales con la produccion de espacios publicos y corredores ecoldgicos en casi 600 municipios
brasilefios.

PALABRAS CLAVE Franja de dominio ferroviaria. Ley 14.273/2021. Justicia socioambiental. Infraestructura verde.
Movilidad sostenible.
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1 INTRODUCAO

A faixa de dominio ferroviaria concentra, em seus limites fisicos, algumas das tensdes
territoriais mais complexas do espago urbano brasileiro. Em seus limites fisicos, que abrangem
qguinze metros de cada lado do eixo dos trilhos como area de dominio publico, convergem
simultaneamente a regulacdo federal de transportes, o ordenamento territorial municipal, a
politica habitacional estadual, a legislagdo ambiental em seus trés niveis federativos, os direitos
de propriedade privada e os interesses comerciais das operadoras ferroviadrias. Essa
convergéncia nao resulta de casualidade, mas de quase dois séculos de politica ferrovidria que
tratou o territorio como externalidade, e ndo como dimensdo intrinseca da infraestrutura.

O Programa Nacional de Seguranca Ferrovidria em Areas Urbanas, elaborado pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes em 2011, identificou quase 600
municipios brasileiros atravessados por linhas férreas e cadastrou 3.375 passagens em nivel, das
quais cerca de 280 foram classificadas como criticas em razao da combinacao entre volume de
trafego ferroviario, densidade urbana e precariedade das sinalizacGes existentes (DNIT, 2011).
Em cada um desses municipios, a faixa de dominio acumula décadas de ocupacdo informal,
conflitos fundiarios, degradacdo ambiental e passivos de seguranca operacional que nenhum
ente federativo assumiu integralmente como responsabilidade.

A promulgacdo da Lei n? 14.273, de 23 de dezembro de 2021, conhecida como Novo
Marco Legal das Ferrovias, representou oportunidade de ruptura com esse padrdao. A lei
reorganizou o regime juridico ferroviario ao introduzir o regime de autorizagdo como alternativa
a concessao, ampliar as possibilidades de compartilhamento de infraestrutura e criar novos
instrumentos de articulagao entre operadoras e poder publico. Quanto ao tratamento da faixa
de dominio, contudo, a lei produziu resultado ambiguo. Criou instrumentos relevantes para
situacOes especificas, mas deixou sem resposta regulatdria adequada o contexto de maior
urgéncia social, que é a malha ativa em area urbana consolidada.

Este artigo tem por objetivo analisar a faixa de dominio ferroviaria como espaco de
sobreposicao de conflitos regulatérios, sociais e ambientais, avaliar o tratamento dispensado
pela Lei 14.273/2021 a esse territdrio e propor diretrizes para sua ressignificagdo como
infraestrutura multifuncional. A andlise mobiliza o quadro normativo vigente sobre ocupacdes
em faixas ferroviarias, o Projeto MAPAS da VLI como evidéncia empirica de viabilidade, e a
literatura de infraestrutura verde e ecologia de infraestruturas lineares como referencial
complementar.

O argumento central é que a Lei 14.273/2021 criou um gradiente normativo invertido
no que diz respeito a faixa de dominio. Os instrumentos mais estruturados incidem sobre os
contextos de menor urgéncia social, enquanto a malha ativa em area urbana consolidada, onde
o conflito é cotidiano e as populages vulneraveis estdo presentes, permanece sem resposta
regulatdria equivalente. O ordenamento juridico ferroviario brasileiro reconhece o valor publico
do espaco quando a ferrovia esta desativada; o desafio regulatdrio é reconhecé-lo enquanto ela
esta viva.

O artigo estrutura em sete sec¢bes além desta introducdo. A segunda secdo apresenta
os procedimentos metodoldgicos. A terceira reconstitui a formacao histdrica da faixa de dominio
como espaco de disputa e sistematiza o quadro normativo vigente. A quarta analisa o gradiente
normativo criado pela Lei 14.273/2021. A quinta examina o Projeto MAPAS da VLI como
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evidéncia empirica. A sexta conecta a faixa de dominio a literatura de infraestrutura verde e
servigcos ecossistémicos. A sétima propde diretrizes por faixa de viabilidade institucional. A
oitava apresenta as conclusoes.

2 METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa de carater analitico-propositivo, organizada
em trés procedimentos articulados. O primeiro é a analise documental e legislativa do quadro
normativo que incide sobre a faixa de dominio ferrovidria no Brasil. Foram examinados a
legislacdo federal pertinente, incluindo a Lei n® 6.766/1979, a Lei n2 11.483/2007, o Decreto n®
7.929/2013, a Resolugdo ANTT n2 5.956/2021 e a Lei n? 14.273/2021, além de decisdes judiciais
relevantes como a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n2 828. A andlise
buscou identificar a coeréncia interna do quadro normativo, os pontos de omissao e os
instrumentos disponiveis para cada contexto operacional da malha ferroviaria.

O segundo procedimento é a andlise de evidéncia empirica. O Projeto MAPAS da VLI
foi selecionado como caso de estudo por reunir trés caracteristicas relevantes para os objetivos
da pesquisa. A primeira é a localizagdo geografica na malha ativa em area urbana, contexto que
a analise normativa identificou como o mais carente de instrumentos regulatérios. A segunda é
a articulacdo entre operadora privada, universidade publica e instituto federal, que confere ao
projeto legitimidade técnica e académica. A terceira é o reconhecimento externo pelo Prémio
Inovalnfra, que o situa como referéncia setorial. As informacdes sobre o projeto foram obtidas
nos documentos institucionais da VLI e nos registros do prémio recebido em 2023.

O terceiro procedimento é a revisdo da literatura sobre infraestrutura verde e ecologia
de infraestruturas lineares de transporte. A revisdao buscou identificar referéncias que
conectassem a gestdo de faixas marginais de ferrovias a literatura de servigos ecossistémicos e
corredores ecoldgicos urbanos, dimensdo ausente na regulacdo brasileira vigente. A selecdo
priorizou revisdes sistematicas e relatérios técnicos de organismos internacionais com ampla
cobertura geografica, além de estudos de caso sobre programas nacionais de gestdo ecoldgica
de infraestruturas lineares.

A pesquisa tem alcance deliberadamente restrito a dimensdo normativa e empirica. O
gue a analise avalia é a presenca ou auséncia de dispositivos legais e regulatdrios e a coeréncia
entre a urgéncia de cada contexto e os instrumentos disponiveis, ndo o grau de implementacao
efetiva desses dispositivos na pratica administrativa e judicial cotidiana. Essa escolha é coerente
com o objetivo de avaliar o marco legal como ponto de partida para a mudanca regulatoria. A
analise ndo substitui o trabalho empirico de campo necessario para avaliar como os dispositivos
sdo aplicados em processos concretos de gestdo de faixa de dominio, dimensdo que a agenda
de pesquisa futura proposta na conclusado busca enderecar.

3 A FAIXA DE DOMINIO COMO SINTESE DA DISSOCIAGAO FERROVIA-TERRITORIO

Esta secdo opera pelo eixo da coeréncia externa da andlise de coeréncia regulatoria,
examinando a consisténcia entre a Lei 14.273/2021 e o conjunto de instrumentos normativos
preexistentes que incidem sobre a faixa de dominio ferrovidria. A sistematizacdo desse quadro
é condi¢do necessdria para avaliar o que o novo marco legal acrescentou, o que manteve
inalterado e o que deixou sem resposta.
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A historia da ferrovia no Brasil é a histéria de uma infraestrutura que transformou o
territério sem que o Estado organizasse mecanismos de coordenacgao entre a politica setorial de
transportes e as politicas de uso do solo, habitacdo e ordenamento regional. Desde o periodo
imperial, quando as garantias de juros atrairam capitais britanicos e franceses para a construcdo
de linhas orientadas pelo escoamento do café, a ferrovia operou como vetor de transformacao
territorial cujos efeitos foram tratados como externalidades. A faixa de dominio é o depdsito
material desse padrao histérico (Santos, 1994).

A urbanizac¢do acelerada das décadas de 1950 e 1960, que fez a populagdo urbana
superar a rural em 1970, produziu crescimento periférico com infraestrutura insuficiente e
aprofundou a ocupacdo informal de faixas de dominio ferroviarias nas grandes cidades. O
declinio do transporte ferroviario de passageiros a partir do rodoviarismo e a deterioracao das
malhas urbanas criaram nas faixas um vazio operacional que rapidamente foi ocupado por
populacdes sem alternativas habitacionais. A desestatizacdo da Rede Ferroviaria Federal S.A.
entre 1997 e 1999 transferiu a operacdo das ferrovias de carga ao setor privado, mas as
concessiondrias herdaram um passivo territorial acumulado que ndo estava previsto nos
contratos de concessdao e que nenhum dos entes federativos assumiu como responsabilidade
exclusiva (Fernandes, 2007).

Do ponto de vista normativo, o conceito de faixa de dominio foi precisado pelo §22 do
art. 12 do Decreto n? 7.929/2013, que a define como por¢do de terreno com largura minima de
quinze metros de cada lado do eixo da via férrea. A isso a Lei n® 6.766/1979 acrescenta faixa
adicional ndo edificavel de largura minima de quinze metros além do limite da faixa de dominio.
Na pratica, a proibicdo de edificar abrange trinta metros de cada lado a partir do eixo dos trilhos.
Os primeiros quinze metros sdo de titularidade publica e os quinze metros seguintes
correspondem a restricdo urbanistica sobre propriedade privada lindeira.

Essa distincdo tem implicacdo direta para a gestao de popula¢cées em situacdo de risco.
Familias nos primeiros quinze metros ocupam area de dominio publico, sujeita a reintegragado
de posse pela operadora ou pelo poder publico. Familias na faixa ndo edificavel habitam terreno
qgue pode ter propriedade privada, mas com uso vedado por lei, demandando abordagens
juridicas e sociais distintas. O Decreto n2 7.929/2013 reconhece, em seu art. 29, inciso V, as
familias ocupantes da faixa como excecdo a reserva técnica minima, mas ndo cria politica de
regularizacdo ou de reassentamento. Essa protecdo implicita sem instrumento operacional é
emblematica da dissocia¢do entre reconhecimento normativo e capacidade de intervencao.

A faixa expressa simultaneamente demandas de multiplas politicas que operam sem
coordenacdo entre si. A politica habitacional busca os terrenos mais acessiveis e encontra nas
areas ferrovidrias alternativas para moradias precarias. A politica ambiental demanda controle
de drenagem e mitiga¢cdo de impactos de ruido e vibragdo. A politica de mobilidade urbana
depende de travessias seguras e requalificacdo de areas degradadas préximas a estagOes. A
politica fundidria enfrenta titulos precdrios e conflitos de propriedade. A politica ferroviaria
necessita de padrdes técnicos, seguranga operacional e remocgao de interferéncias. A auséncia
de coordenacao entre essas agendas transforma a faixa em espaco de sobreposicdao de normas,
tensdes e responsabilidades sem titular definido.

O quadro normativo vigente sobre ocupag¢Ges em faixas ferrovidrias abrange
instrumentos de natureza e alcance distintos que, em conjunto, revelam a fragmentacao da
resposta estatal ao problema. A Lei n? 6.766/1979 proibe edificar nos quinze metros além da
faixa de dominio, mas nao flexibiliza essa proibicdo para ocupagdes consolidadas. O Decreto n?
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7.929/2013 reconhece as familias ocupantes como excec¢3o a reserva técnica sem criar politica
de regularizagdo. A Lei n? 11.483/2007, articulada as a¢Bes do Instituto do Patrimonio Histérico
e Artistico Nacional, permitiu a cessao de estagdes histdricas a municipios por meio de mais de
180 Termos de Cessdao de Uso, mas esse instrumento limita ao espdlio da extinta Rede
Ferroviaria Federal S.A. e ndo abrange as faixas de dominio ativas. A Resolu¢cdo ANTT n@
5.956/2021 regula usos na faixa com foco operacional, sem previsdo de usos sociais ou
ambientais. A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n? 828, julgada pelo
Supremo Tribunal Federal, criou parametros para remoc¢des em situagcGes de risco, mas sem
politica de reassentamento integrada.

O precedente pratico mais recente da gestdo coordenada da faixa de dominio foi
estabelecido em maio de 2024, quando o Ministério dos Transportes e a Prefeitura de
Araraquara celebraram o primeiro Acordo de Cooperagdo Técnica sob a base juridica da Lei
14.273/2021, cedendo area ferroviaria ociosa para obras de interesse publico municipal. Esse
precedente demonstra que o Art. 62 da lei, que autoriza a cessdo de imdveis ferroviarios ao
poder publico para uso urbanistico, pode funcionar como instrumento de articulagdo entre
regulacao federal e planejamento municipal, embora permaneca como faculdade e ndo como
obrigacao.

Essa sobreposicdo de instrumentos sem coordenacdo é o retrato normativo da
dissociacao histérica entre ferrovia e territério. O Brasil dispde de quadro relativamente
completo quanto a defini¢do e protec¢do das faixas, mas o desafio que persiste ndo é normativo
e sim de implementacdo, de integragdo entre as politicas que incidem sobre esse espaco e de
criacdo das instancias de coordenacdo federativa que transformariam normas em praticas.
Marques Neto (2015) identifica esse padrdo como caracteristico do modelo regulatério
brasileiro de infraestrutura, no qual a delega¢ao ao setor privado ocorreu sem o desenho de
arranjos institucionais que articulassem a regulacao setorial as politicas territoriais dos entes
subnacionais. Smolka (2014) aponta que a auséncia de mecanismos de captura de valor
fundidrio nos marcos regulatérios de infraestrutura é traco estrutural da América Latina, onde a
valorizacdo gerada pela infraestrutura é capturada privadamente enquanto os passivos sociais
e ambientais permanecem sem financiamento adequado.

A dimensao habitacional desse passivo territorial merece atencao especial. Estimativas
do setor ferroviario indicam que dezenas de milhares de familias habitam, em condi¢bes
precarias, as faixas de dominio de ferrovias ativas nos grandes centros urbanos brasileiros. Essas
familias enfrentam situagao juridica de dupla vulnerabilidade. Do ponto de vista fundiario,
ocupam area publica sem titulo e sujeita a reintegra¢do de posse. Do ponto de vista operacional,
vivem sob risco de acidentes ferroviarios, ruido, vibracao e contaminacao do solo por herbicidas
utilizados na manutengao da via permanente. Do ponto de vista social, a ameaga constante de
remocdo impede o investimento em melhorias habitacionais e mantém as comunidades em
situacdo de inseguranca cronica. A auséncia de politica de regularizacao ou de reassentamento
na Lei 14.273/2021 reproduz, para um novo ciclo regulatdrio, o mesmo siléncio que caracterizou
os contratos de concessao de 1997 e 1999.

A dimensdao ambiental ndo é menos relevante. Faixas de dominio ferrovidrias em drea
urbana frequentemente concentram passivos ambientais histéricos, incluindo contaminagdo do
solo por metais pesados provenientes do lastro ferroviario, derramamentos de combustivel e
dejetos de cargas transportadas, além de deposicdo irregular de residuos sélidos pelas
comunidades instaladas nas margens. A auséncia de exigéncia de diagndstico ambiental das
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faixas como condigdo para renovagao de concessdes perpetua esses passivos e os transfere para
ciclos regulatérios futuros. A transformacdo da faixa de dominio em infraestrutura
multifuncional pressup&e, como primeiro passo, 0 mapeamento e a remediacdo desses passivos
ambientais acumulados.

4 O GRADIENTE NORMATIVO DA LEI 14.273/2021

Esta secdo opera pelos eixos da coeréncia interna e da proporcionalidade da analise
de coeréncia regulatéria (OCDE, 2005). O eixo da coeréncia interna examina se os dispositivos
da Lei 14.273/2021 tratam de forma consistente os trés contextos operacionais da faixa de
dominio. O eixo da proporcionalidade examina se a robustez de cada instrumento é adequada a
urgéncia social do contexto a que ele corresponde. E da combinac3o dessas duas dimensdes que
emerge o gradiente normativo invertido como resultado analitico central deste artigo.

A Lei 14.273/2021 introduziu dispositivos que, pela primeira vez na legislagao federal,
reconhecem o potencial da faixa de dominio ferrovidria como espago publico e como
oportunidade de articulacdo entre infraestrutura logistica e planejamento territorial. Esse
reconhecimento, contudo, é parcial e desigualmente distribuido entre os diferentes contextos
de operacgdo da malha ferroviaria brasileira. Uma leitura sistematica da lei revela trés regimes
regulatdrios distintos para a faixa de dominio, conforme o status operacional da infraestrutura.

O primeiro regime diz respeito aos trechos desativados ou devolvidos ao poder
concedente. Para esse contexto, o Art. 15, §39, incisos IV e V, representa o avan¢o mais concreto
da lei. O dispositivo torna obrigatéria a apresentacdo, pela concessiondria, de proposta de
destinacdo que inclua explicitamente parques lineares, usos culturais, histéricos e turisticos,
além de projetos de reurbanizacdo do entorno. Trata do primeiro reconhecimento legislativo
federal de que a infraestrutura ferrovidria pode gerar espagos publicos. A iniciativa de
acionamento desse instrumento é prerrogativa exclusiva da concessionaria, cabendo ao
regulador ferrovidrio a decisao final sobre o aproveitamento da area. Esse regime representa
um avango concreto porque cria obrigacdo de proposta e ndo apenas autorizacao de uso, ainda
que a decisdo final permaneca com o regulador e ndo com o municipio afetado.

O segundo regime diz respeito as novas ferrovias sob o regime de autorizagao. Para
esse contexto, os Arts. 60 e 61 impdem, ainda que como faculdade do operador, a observancia
do plano diretor municipal e a possibilidade de elaboracdo de projeto urbanistico do entorno. O
Art. 18, §29, prevé que novos contratos devem destinar recursos a museus, trens turisticos e
projetos culturais. Esse regime reconhece a necessidade de articulacdo entre a nova
infraestrutura e o planejamento territorial, mas sem mecanismo operacional que vincule a
autoriza¢do a compatibilidade urbanistica. A remissao ao plano diretor opera como enunciado
programatico sem procedimento de verificacdo, sem instancia de deliberacdo conjunta e sem
consequéncia para o descumprimento.

O terceiro regime diz respeito a malha ativa existente em d4rea urbana. Para esse
contexto, que concentra a maior parte dos conflitos cotidianos entre ferrovia e cidade, o
ordenamento permanece no nivel de auséncia de instrumento especifico. O Art. 62 autoriza o
poder publico a ceder imdveis a operadora para uso urbanistico, mas de forma facultativa, sem
obrigacdo, protocolo ou financiamento. O Art. 49, inciso X, enuncia como principio o uso racional
do espacgo urbano, mas sem mecanismo operacional que o traduza em ag¢do concreta. Para a
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malha ativa em darea urbana, a lei ndo criou nenhum instrumento equivalente ao Art. 15, §39, e
nao estendeu a légica dos Arts. 60 e 61 a situacdo existente.

Esse gradiente normativo é analiticamente revelador porque inverte a relacao
esperada entre urgéncia do problema e robustez da resposta regulatéria. Quanto mais critica a
situacdo, como no caso da malha ativa em drea urbana consolidada onde as comunidades estdo
presentes e o conflito é cotidiano, mais fraca é a resposta regulatéria. Quanto mais marginal o
caso, como no trecho ja desativado onde a ferrovia ja saiu e o conflito de uso ja estd
parcialmente resolvido, mais estruturado é o instrumento disponivel. O avango representado
pelo Art. 15, §39, é real, mas opera na margem do sistema. Esse avanco é acionado pela saida
da ferrovia e incide sobre os espacgos que ela abandona, ndo sobre os que ela ocupa e disputa
cotidianamente.

A omissdo mais relevante da lei, no que diz respeito a faixa de dominio ativa, é a
auséncia de diretrizes de reassentamento, de habita¢do e de articulagdo com politicas sociais
para as ocupacdes consolidadas. Fernandes (2007) demonstrou que a regularizacédo fundiaria no
Brasil enfrenta obstdculos estruturais relacionados a sobreposicao de competéncias entre os
entes federativos e a auséncia de politicas integradas que articulem habitacdo, infraestrutura e
uso do solo. A remocao de ocupacdes sem politica de reassentamento viola direitos, fragmenta
comunidades e agrava vulnerabilidades socioecon6micas, sem que a lei fornega o quadro
normativo para evitar esses resultados. O Art. 15, §39, ao tornar obrigatdria a proposta de
reurbanizacdo do entorno de ferrovias desativadas, inadvertidamente expde a auséncia de
obrigacdo equivalente para as ferrovias ainda em operacao.

O quadro a seguir sintetiza os trés regimes e suas caracteristicas centrais, evidenciando
o gradiente normativo identificado pela analise.

Quadro 1 — Regimes regulatorios da faixa de dominio na Lei 14.273/2021

Contexto Base legal Obrigacao Nivel
Malha ativa em area Art. 62 (facultativo); Art. 49, X Nenhuma Auséncia
urbana (principio)

Novas ferrovias Arts. 60 e 61 (facultativo); Art. 18, §22 | Facultativa Diretriz

(autorizagdo)

Trechos desativados ou Art. 15, §39, IV e V (obrigatério Obrigatéria Mecanismo parcial

devolvidos propor) (proposta)

Fonte: Elaboragdo propria a partir da andlise da Lei 14.273/2021.

A comparacdo entre os trés regimes evidencia que a lei tratou a urgéncia de forma
invertida. O regime mais robusto, com obrigacdo de proposta e instrumento concreto, foi criado
para o contexto de menor urgéncia social, os trechos desativados, onde a ferrovia ja saiu e as
comunidades eventualmente presentes podem ser atendidas no préprio processo de
reurbanizacdo previsto pelo Art. 15, §32. O regime mais fraco, com instrumento puramente
facultativo e sem protocolo operacional, foi deixado para o contexto de maior urgéncia, a malha
ativa em area urbana onde vivem as comunidades e onde o conflito é didrio. Essa inversdo ndo
é acidental. Ela reflete a légica de uma coalizdo de interesses que se beneficia da auséncia de
obrigacbes sobre a malha ativa. As operadoras evitam custos de reassentamento. Os
proprietarios fundiarios do entorno mantém a valorizacao sem contrapartida. E o poder publico
municipal evita o conflito politico de enfrentar remo¢des sem politica habitacional adequada.
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O Art. 15, §39, incisos IV e V, representa, apesar de seus limites, um avanco que merece
registro analitico cuidadoso. Por ser a primeira vez que a legislagado federal ferroviaria vincula o
processo de devolucdao de um trecho a producdo de espaco publico, ele cria um precedente
normativo que pode ser invocado por analogia para a malha ativa. Esse é precisamente o
argumento juridico que sustenta a viabilidade da extensdao analdgica proposta na se¢do de
diretrizes. Se a lei reconhece que a saida da ferrovia de um trecho deve gerar parques e espagos
culturais, ha fundamento para argumentar que a permanéncia da ferrovia em um trecho urbano
também deve gerar obrigacdes de uso publico do espago adjacente, especialmente quando esse
espaco estd ocupado por populagdes vulneraveis.

5 EVIDENCIA EMPIRICA: O PROJETO MAPAS DA VLI

A lacuna regulatéria identificada na se¢do anterior ndo é apenas tedrica. Evidéncia
empirica de sua relevancia pratica e de sua superabilidade técnica é fornecida pelo Projeto
MAPAS, sigla para Mapeamento, Anadlise, Progndstico e A¢Bes Sustentaveis para as Faixas de
Dominio, desenvolvido pela VLI Logistica. A relevancia do projeto para os objetivos deste artigo
reside em trés aspectos. Primeiro, o projeto opera exatamente no contexto onde a lei é mais
fraca, a malha ativa em area urbana. Segundo, demonstra empiricamente que a solugdo que o
Art. 15, §39, prevé apenas para ferrovias desativadas é tecnicamente vidvel para a malha ativa.
Terceiro, explicita os limites do voluntarismo regulatério como substituto da obrigacdo
normativa.

A VLI é a empresa que opera as ferrovias FCA (Ferrovia Centro-Atlantica) e FNS
(Ferrovia Norte-Sul), dois dos principais corredores ferroviarios de carga do Brasil, com tracados
gue atravessam dezenas de municipios em situacdo de conflito entre a operagdo ferroviaria e as
comunidades instaladas na faixa de dominio. A partir de 2022, a empresa desenvolveu o Projeto
MAPAS em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais, por meio do escritério
Indisciplinar coordenado pela Professora Doutora Natacha Silva Aradjo Rena, e com o Instituto
Federal de Minas Gerais, campus Santa Luzia. O projeto foi premiado pelo 42 Prémio Inovalnfra
em 2023, reconhecimento setorial dado a iniciativas inovadoras em infraestrutura de
transportes (VLI, 2022; 2023).

O projeto trabalha em duas frentes complementares. A primeira é o diagndstico
territorial das faixas de dominio ao longo da malha ativa, identificando ocupacdes, graus de
vulnerabilidade das familias, condi¢es de risco operacional e caracteristicas socioespaciais dos
assentamentos. O projeto foi implantado inicialmente na Regido Oeste de Belo Horizonte e em
Contagem, municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte atravessados pela FCA, area
de alta densidade urbana onde o conflito entre ferrovia e cidade é particularmente agudo. O
diagnéstico mobiliza técnicas de mapeamento participativo, levantamento de campo e analise
de imagens aéreas, produzindo base de dados territorial que as prefeituras parceiras ndo
dispunham antes do projeto.

A segunda frente é a proposta de alternativas de relocacdo as prefeituras e o
desenvolvimento de solu¢Ges arquitetonicas de ressignificagdo dos espagos desocupados apos
as remocgoes. A inovacdo central do projeto esta nessa segunda frente. Em vez de apenas
remover as ocupacoes e deixar o espaco vazio, o MAPAS propde a implantacdo de equipamentos
publicos, incluindo a proposicdo de parque linear em terreno lindeiro a faixa ativa, como
estratégia para impedir a reocupacao imediata e transformar a remog¢do em instrumento de
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producdo de espaco publico. As solucbes arquitetdnicas desenvolvidas pelo projeto foram
elaboradas com participacdo das comunidades afetadas, o que contribui para a legitimidade
social das propostas e para a probabilidade de que os espacos produzidos sejam efetivamente
utilizados e mantidos.

A motivacdo declarada da VLI para o projeto é dupla. Do ponto de vista da seguranca
operacional, espacos vazios nas margens da ferrovia tendem a ser reocupados em semanas,
recriando os riscos que a remocao pretendia eliminar. Equipamentos publicos criam uso legitimo
e permanente que funciona como barreira informal a reocupagdo, um principio que a literatura
urbanistica denomina olhos para a rua. Do ponto de vista da estratégia de ambiente, social e
governanga da empresa, acidentes em passagens em nivel e conflitos com comunidades geram
litigios, impactam relatérios de sustentabilidade e deterioram a relacdo com prefeituras das
guais a operadora depende para obter autorizagGes e licengas. O MAPAS é, portanto, também
um instrumento de gestdo de risco regulatorio e reputacional para a empresa.

O projeto tem relevancia regulatéria que vai além de seu alcance operacional
imediato. Do ponto de vista juridico, a implantagao de equipamentos fixos nos primeiros quinze
metros da faixa ativa é limitada pelas restricdes operacionais de seguranca. A solugdo
encontrada pelo MAPAS de propor equipamentos em terrenos lindeiros a faixa, invocando a
figura das instalagdes adjacentes prevista no Art. 32, inciso VII, da lei ferroviaria, e a faculdade
do Art. 62, demonstra que o ordenamento vigente ja comporta essa articulacdo desde que
operada por instrumento adequado. O que falta ndo é base legal, mas protocolo regulatdrio que
torne essa articulacdo obrigatodria e escalavel.

O MAPAS também evidencia os limites do voluntarismo regulatdrio. Por depender da
iniciativa e dos recursos da operadora, o projeto estd sujeito a descontinuidade, restricdo de
escala e auséncia de obrigatoriedade de divulgacdo dos resultados para outros entes
federativos. Uma politica publica que generalizasse a Iégica do MAPAS exigiria sua conversao
em protocolo regulatério obrigatério, com metas, financiamento compartilhado entre
operadora e poder publico, e monitoramento por ente independente. O projeto demonstra que
a solucdo é viavel; a regulagdo precisa torna-la inevitavel.

6 A FAIXA DE DOMINIO COMO INFRAESTRUTURA VERDE URBANA

A literatura sobre infraestrutura verde e solucdes baseadas na natureza oferece
referencial complementar para a analise da faixa de dominio ferrovidria (Benedict; McMahon,
2006). Esse referencial amplia a perspectiva regulatdria ao mostrar que a faixa ndo é apenas um
espaco de conflito a ser gerido, mas um ativo ambiental potencial em paisagens urbanas
densamente impermeabilizadas.

Borda-de-Agua, Barrientos e Beja (2017) documentaram que as faixas marginais de
ferrovias formam redes continuas de habitat em paisagens antropizadas e apresentam potencial
como corredores para vertebrados, plantas vasculares e invertebrados, ainda que esse potencial
varie entre grupos taxonémicos e contextos paisagisticos. A chave para essa func¢do ecoldgica
estd na gestdao da vegetacdao das margens. Faixas geridas apenas com critérios operacionais de
seguranca, com supressao total da vegetacdo e impermeabilizacdo do solo, perdem
completamente o potencial de corredor ecoldgico. Faixas geridas com critérios de vegetacao
nativa adaptada ao clima local, mesmo que com largura reduzida, podem funcionar como
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stepping stones, pontos de apoio para a movimentacao de espécies entre fragmentos de habitat
em areas metropolitanas.

O relatdrio técnico da IUCN sobre conectividade ecolégica no desenvolvimento de
estradas, ferrovias e canais reconhece que infraestruturas lineares de transporte geram efeitos
fragmentadores documentados sobre habitats, mas que suas faixas marginais, quando geridas
com critérios ecoldgicos, podem contribuir para redes de corredores verdes em contextos
urbanos e periurbanos (IUCN, 2023). O relatério documenta iniciativas em dezenas de paises
gue transformaram a gestdo de faixas de dominio de problema de seguranga operacional em
oportunidade de conservacdo da biodiversidade urbana, sem prejuizo das funcdes operacionais
da infraestrutura.

A dimensao ecoldgica da faixa de dominio tem relevancia crescente no contexto das
mudancas climaticas urbanas. Em cidades brasileiras como Belo Horizonte, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, as faixas ferrovidrias atravessam dreas urbanas densamente impermeabilizadas, onde a
presenca de vegetacado, sistemas de drenagem sustentavel e corredores permedveis representa
servico ecossistémico de alto valor. A gestdo ecoldgica das margens ferrovidrias poderia
contribuir para a regulagdo do microclima urbano, a absor¢do de agua das chuvas, a reducdo de
ilhas de calor e a conectividade entre fragmentos de vegetacdo em areas metropolitanas. Em
contexto de chuvas intensas cada vez mais frequentes, faixas ferrovidrias com vegetacdo e
drenagem adequadas funcionam também como infraestrutura de resiliéncia climatica,
reduzindo o risco de inundagdes nas areas adjacentes.

Ha precedentes internacionais relevantes para essa articulagdo. Na Franga, o conceito
de Trame Verte et Bleue, traduzivel como malha verde e azul, incorporou as faixas marginais de
infraestruturas lineares de transporte como elementos potenciais da rede de corredores
ecoldgicos nacionais, exigindo que gestores de ferrovias, rodovias e dutos apresentem planos
de gestdo ecoldgica de suas faixas marginais. O programa, lancado pelo Ministério da Ecologia
em 2007, criou obrigacdo regulatdria para o que antes era iniciativa voluntaria de algumas
operadoras. Na Alemanha, a Deutsche Bahn mantém programa de gestao ecolégica de mais de
90 mil hectares de faixas marginais, com monitoramento de espécies e planos de vegeta¢do que
integram as metas de conectividade do sistema federal de areas protegidas, sob protocolo
negociado entre a operadora ferroviaria e a Agéncia Federal de Conservacdo da Natureza
(Borda-de-Agua; Barrientos; Beja, 2017).

No Brasil, essa articulacdo ainda n3o foi codificada. A Lei 14.273/2021 ndo menciona
servicos ecossistémicos, biodiversidade ou conectividade ecolégica em nenhum de seus
dispositivos sobre a faixa de dominio. A Resolugdo ANTT n25.956/2021, que regula usos na faixa,
tampouco incorpora essa dimensdo. A auséncia é tanto mais relevante quanto a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima, a Lei da Mata Atlantica e o Cddigo Florestal preveem
instrumentos que poderiam ser articulados com a gestdo das faixas ferrovidrias urbanas, mas
essa articulacdo normativa nao foi feita.

A articulacdo entre faixa de dominio ferrovidria e resiliéncia climatica é especialmente
relevante para cidades brasileiras sujeitas a eventos climaticos extremos. Pesquisas sobre
inundacdes em regiGes metropolitanas documentam que areas adjacentes a ferrovias com
faixas impermeabilizadas e sem vegetacdo apresentam maior vulnerabilidade a alagamentos do
que areas com margens vegetadas, que funcionam como esponjas de absor¢cdo e
amortecimento do escoamento superficial. A implementagdo de sistemas de drenagem
sustentdvel nas margens ferrovidrias, articulada com a revegetacdo por espécies nativas
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adaptadas ao clima regional, poderia contribuir para a reducdo de danos em eventos de chuva
intensa sem prejuizo das fun¢Ges operacionais da infraestrutura. Esse argumento técnico de
resiliéncia climatica pode ser mobilizado para ampliar o apoio politico as reformas regulatérias
propostas, conectando a pauta ferrovidria a agenda de adaptacdo climatica urbana.

A integracdo entre faixa de dominio ferrovidria e infraestrutura verde urbana ndo
depende de reforma legislativa de grande porte. Os instrumentos existentes jd comportam essa
articulagdo. O Art. 42, inciso X, da Lei 14.273/2021, que enuncia o uso racional do espago urbano
como principio, e o Art. 62, que autoriza usos urbanisticos em iméveis ferroviarios, poderiam ser
operacionalizados por resolucdao da ANTT que incorporasse critérios ecoldgicos minimos para a
gestdo das margens ativas. O MAPAS da VLI mostra que operadoras privadas ja reconhecem o
valor estratégico dessa gestao; o que falta é a obrigatoriedade e a escala para que iniciativas
pontuais tornem praticas regulatdrias generalizadas.

7 DIRETRIZES PARA A RESSIGNIFICACAO DA FAIXA DE DOMINIO

As diretrizes propostas para a ressignificacdo da faixa de dominio ferroviaria como
infraestrutura multifuncional podem ser organizadas em trés faixas de viabilidade institucional,
conforme o custo politico e o alcance de cada intervencdo. Essa organizacdo reflete a
heterogeneidade de resisténcias que cada tipo de mudanca enfrenta no contexto do
federalismo brasileiro e da estrutura de incentivos das operadoras ferroviarias.

7.1 Medidas infralegais

A primeira faixa compreende medidas ao alcance de resolugao da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres. Essas medidas enfrentam menor resisténcia organizada por ndo alterar
a estrutura de receitas das operadoras e por ampliarem o mandato regulatério dentro dos
limites ja autorizados pela Lei 14.273/2021. Quatro medidas compdem essa faixa.

A primeira medida é a exigéncia de Plano de Gestdo da Faixa de Dominio como
condicdo para renovacao e outorga de concessGes e autorizacdes. Esse plano incorporaria
diagnéstico de ocupacgbes com identificacdo do grau de vulnerabilidade das familias, programa
de reassentamento articulado com politicas habitacionais municipais, plano de vegetacdo e
drenagem para as margens desocupadas e indicadores de monitoramento com periodicidade
definida. O modelo do MAPAS da VLI poderia servir como referéncia para o conteudo minimo
exigido, adaptado as diferentes condi¢cdes de cada corredor.

A segunda medida é a extensdo analdgica da logica do Art. 15, §32, a malha ativa em
trechos urbanos. Essa extensdao permitiria que operadoras propusessem, em acordo com
municipios e com anuéncia da ANTT, a implanta¢do de equipamentos publicos, corredores de
vegetacao e sistemas de drenagem em terrenos lindeiros a faixa de dominio como condigao
complementar a processos de reintegracao de posse. A base juridica para essa extensao ja existe
no Art. 62 e no principio do Art. 42, inciso X. O que falta é o protocolo regulatério que torne essa
proposta obrigatdria e nao facultativa.

A terceira medida é a criacdo de protocolo de consulta prévia obrigatdria a municipios
afetados por novos tracados, incluindo avaliacdo de impactos sobre ocupacdes de faixa
existentes e exigéncia de plano de mitigacdo como condi¢do para a autorizagdo. A quarta
medida é a incorporacao de critérios ecolégicos minimos na Resolucao ANTT que regula usos na
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faixa, definindo padrGes de vegetacao, drenagem e conectividade ecoldgica para as margens de
ferrovias que atravessem dareas urbanas e periurbanas.

7.2 Medidas legislativas

A segunda faixa requer alteragdo legislativa. A primeira medida legislativa é a criagdo
de matriz federal de responsabilidades para obras complementares em passagens em nivel
urbanas, com financiamento compartilhado entre operadora, municipio e Unido e com
programa nacional de eliminacdo progressiva de passagens em nivel criticas. A segunda medida
é a incorporacdo explicita de critérios de servigos ecossistémicos na regulacdo das faixas de
dominio ferroviarias, criando obrigacdao de gestao ecoldgica das margens em corredores que
atravessem areas urbanas. A terceira medida é a extensdo do Art. 15, §39, as faixas de dominio
da malha ativa em drea urbana, tornando obrigatéria a apresentagdo de proposta de uso publico
complementar como condigao para processos de reintegragdo de posse.

Essa faixa enfrenta resisténcia de operadoras, da bancada ruralista e do Ministério da
Fazenda. Contudo, acidentes em passagens em nivel em dareas urbanas densas, eventos
climaticos extremos com inundacdes em faixas ferrovidrias e conflitos decorrentes de remocdes
sem reassentamento criam janelas de oportunidade politica que podem alterar o cdlculo de
resisténcias. A experiéncia brasileira com o Estatuto da Cidade, aprovado apds uma década de
articulagdo entre academia, movimentos sociais e poder legislativo, demonstra que reformas
regulatdrias de infraestrutura sdo possiveis quando ha coalizdo ampla e capacidade de sustentar
o argumento ao longo do tempo.

7.3 Reformas estruturais

A terceira faixa exige reformas estruturais de médio prazo. A primeira reforma é a
criacdo de instancia técnica permanente com participacdo de estados e municipios para a gestdo
dos impactos territoriais da ferrovia, reunindo ANTT, Ministério das Cidades, Ministério do Meio
Ambiente, Ministério do Desenvolvimento Regional, associacgées de municipios e
representantes das operadoras. Essa instancia seria responsavel por elaborar e monitorar planos
guadrienais de compatibilizagdo entre planos nacionais de ferrovias e planos diretores
municipais, criando o vinculo institucional que a lei ndo instituiu.

A segunda reforma é a criacdo de fundo territorial para financiar reassentamentos,
equipamentos publicos e corredores ecolégicos em faixas de dominio ferroviarias urbanas, com
recursos provenientes de contrapartidas das operadoras vinculadas a valorizagdo fundiaria
gerada pela infraestrutura. A terceira reforma é a incorporacao da faixa de dominio ferroviaria
as estratégias municipais de infraestrutura verde, por meio de convénios técnicos entre ANTT,
prefeituras e drgaos estaduais de meio ambiente que definam padrdes minimos de gestdo
ecoldgica e indicadores de monitoramento auditaveis por érgdos de controle.

8 CONCLUSAO

A andlise desenvolvida neste artigo demonstrou que a faixa de dominio ferrovidria é o
territério onde a dissociacdo histdrica entre ferrovia e planejamento territorial no Brasil mais
concretamente se materializa. Cada metro quadrado de faixa de dominio em darea urbana
concentra simultaneamente conflitos habitacionais, demandas ambientais, riscos operacionais
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e oportunidades de producdo de espaco publico que a regulacdo ferroviaria brasileira ainda ndo
aprendeu a tratar de forma integrada.

A Lei 14.273/2021 representou avang¢o normativo ao reconhecer, pelo Art. 15, §3¢, o
potencial de parques, espagos culturais e projetos de reurbanizacdo em trechos ferroviarios
desativados. Esse reconhecimento, porém, expbe por contraste a fragilidade do tratamento
dispensado a malha ativa em area urbana, onde o conflito é cotidiano e as comunidades
vulneraveis estdo presentes. O gradiente normativo invertido identificado pelo artigo nao é
resultado de descuido legislativo, mas de uma racionalidade setorial que trata a ferrovia como
objeto regulatério autonomo, desvinculado das politicas que organizam o territdrio.

O Projeto MAPAS da VLI demonstra que solugdes de ressignificacdo territorial da faixa
ativa sdo tecnicamente vidveis e operacionalmente vantajosas. A iniciativa confirma que o
problema nao é de impossibilidade técnica, mas de auséncia de obriga¢do regulatdria. A litertura
de ecologia de infraestruturas lineares e de infraestrutura verde acrescenta uma dimensao ainda
inexplorada pela regulacao brasileira, a possibilidade de que as margens ferrovidrias urbanas
funcionem como corredores ecoldgicos e como infraestrutura de servigos ecossistémicos,
contribuindo para a resiliéncia climatica das cidades atravessadas pelos trilhos.

As diretrizes propostas organizam a transicao de um modelo de gestdo exclusivamente
operacional para um modelo multifuncional da faixa de dominio, articulando medidas
infralegais, legislativas e estruturais que reconhecam a faixa como territério de multiplas
politicas. Essa transicdo ndo é apenas uma quest3o de eficiéncia regulatéria. E uma questio de
justica socioambiental para as quase 600 cidades brasileiras onde ferrovia e comunidade
dividem, cotidianamente e sem regras claras, o mesmo territdrio.

O Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel n2 11 da Agenda 2030 das Nag¢des Unidas
estabelece a meta de tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentdveis. Cidades cortadas por ferrovias cujas faixas de dominio concentram
populacdes vulneraveis, riscos operacionais, degrada¢gdo ambiental e auséncia de espacos
publicos sdo o retrato da distancia entre essa meta e a realidade regulatéria brasileira. A
ressignificacdo da faixa de dominio ferrovidria como infraestrutura multifuncional é, nesse
sentido, também uma contribuicdo a Agenda 2030.

O ordenamento juridico ferrovidrio brasileiro reconhece o valor publico do espaco
qguando a ferrovia estd desativada. O desafio regulatério é reconhecé-lo enquanto ela esta viva.
Esse reconhecimento ndo depende de reforma constitucional nem de consenso politico amplo.
Depende de vontade regulatdria para converter em obrigacdo o que a experiéncia pratica ja
demonstrou ser possivel.

Como agenda de pesquisa futura, trés linhas merecem atencao prioritaria. A primeira
é a avaliagdo longitudinal do Projeto MAPAS da VLI, acompanhando os resultados das
intervengdes realizadas ao longo de trés a cinco anos para verificar se os espacgos publicos
produzidos resistem a reocupacdo e se as comunidades reassentadas mantém condicGes
habitacionais adequadas. A segunda é a analise comparada de iniciativas similares em outros
paises da América Latina, particularmente Argentina e Colémbia, que enfrentam desafios
analogos de gestdo de faixas ferrovidrias em areas urbanas densas. A terceira é a investiga¢ao
da viabilidade juridica da extensdo analdgica do Art. 15, §392, a malha ativa, incluindo analise da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a ADPF n2 828 e de seus desdobramentos
para a politica de gestdo de faixas de dominio.
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