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RESUMO

MASSI, Clarissa Gaspar. Chave por chave no direito a moradia em Area de
Preservagao Permanente urbana em Londrina/PR. 2024. 194 f. Dissertacao de
Mestrado (Mestrado em Direito Negocial) — Centro de Estudos Sociais Aplicados,
Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2024.

Na cidade de Londrina/PR, um dos maiores problemas habitacionais refere-se ao
grande numero de pessoas pobres que estao vivendo em assentamentos irregulares
em Areas de Preservacdo Permanente ou fundos de vale, com condicdes
inadequadas de infraestrutura. Os ocupantes ndao possuem o titulo de sua
propriedade, e por isso tém dificuldade ao acesso a politicas publicas, saude,
educacao, dentre outros direitos. Indaga-se se diante deste cenario seria possivel
compatibilizar o direito ao meio ambiente e o direito a moradia por meio da
regularizacao fundiaria. Sendo este o ponto central desta pesquisa, a hipétese é que
o reconhecimento e a necessidade de respeitar a protecdo ambiental confluem com a
regularizagao fundiaria, na medida em que a mesma se apresenta como uma opgao
viavel em Londrina/PR, com base no Cddigo Floreal e na Lei n° 13.465/2017.
Percorre-se o historico legislativo da habitacdo nos contextos federal e municipal, este
no ambito londrinense, destacando pela presenca de diversos atos normativos e
criagbes de orgaos para execugao desta politica publica, mas em descompasso com
a realidade financeira da populagao hipossuficiente, quedando-se em medidas com
baixa adesao e multiplicadoras da crise habitacional. Inquire-se a protecdo ambiental
as Areas de Preservacéo Permanente, sua previsdo legal e o tramitar conflituoso para
definicdo de sua metragem protetora com a existéncia de leis esparsas discutindo o
tema. Por derradeiro, pretende-se discutir a possivel existéncia de lacunas na
legislacdo brasileira quando se trata da regularizacdo fundiaria em Area de
Preservagao Permanente e apresentar casos em que esse instrumento pode ser uma
alternativa viavel. No tocante ao método de abordagem, sera utilizado o indutivo,
através da observacdo dos fendmenos particulares em Londrina/PR, onde uma
propor¢cao mais geral € estabelecida para ser aplicada a outros fendmenos. Como
meétodo de procedimento, incialmente sera utilizado o exploratoério, com levantamento
bibliografico e documental, e sera realizada uma busca sistematica, de natureza
empirica, por meio de métodos e critérios estabelecidos que permita a proximidade
objetiva da realidade estudada. Tudo por meio de interpretagdo de dados fornecidos
pelo Ministério Publico e Companhia de Habitacdo de Londrina. Também sera
utilizada a pesquisa analitico-descritiva, descrevendo e realizando a analise sobre a
natureza juridica da regularizagao fundiaria, e por sua vez, a pesquisa explicativa-
compreensivo para identificar os fatores que determinam a razdo dos assentamentos.
No tocante a expectativa de resultado, pretende-se demonstrar que a regularizacao
fundiaria se apresenta como um negdcio juridico apto a realizar a fungéo
socioambiental das propriedades, buscando solucionar os problemas existentes em
ocupacgoes irregulares em Londrina/PR, com a insercdo efetiva desta parcela da
populacdo em condigdes habitacionais dignas e com pleno acesso a cidade.

Palavras-chave: Area de Preservacdo Permanente; direito & moradia; direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado; negdcio juridico; regularizagao fundiaria.



ABSTRACT

MASSI, Clarissa Gaspar. Key to key in the right to housing in urban Permanent
Preservation Areas in Londrina/PR. 2024. 194 f. Master's Dissertation (Master's in
Business Law) — Center for Applied Social Studies, State University of Londrina,
Londrina, 2024.

In the city of Londrina/PR, one of the biggest housing problems refers to the large
number of poor people who are living in irregular settlements in Permanent
Preservation Areas or valley bottoms, with inadequate infrastructure conditions. The
occupants do not have the title to their property, and therefore have difficulty accessing
public policies, health, education, among other rights. The question is whether, in this
scenario, it would be possible to reconcile the right to the environment and the right to
housing through land regularization. This being the central point of this research, the
hypothesis is that the recognition and need to respect environmental protection
converge with land regularization, as it presents itself as a viable option in Londrina/PR,
based on the Floreal Code and Law n°® 13.465/2017. The legislative history of housing
in the federal and municipal contexts is covered, the latter in the Londrina area,
highlighting the presence of several normative acts and creation of agencies for the
execution of this public policy, but out of step with the financial reality of the
underprivileged population, remaining in measures with low adherence and multiplying
the housing crisis. Although the court decision defines the measurement of 30 (thirty)
meters of non-buildable area along water resources, the new law transferred to the
Municipalities the autonomy to define the minimum measurement, in the core of local
interests, generating legal uncertainty and environmental setback and being the
subject of direct unconstitutionality action. Finally, the intention is to discuss the
possible existence of gaps in Brazilian legislation when it comes to land regularization
in Permanent Preservation Areas and to present cases in which this instrument may
be a viable alternative. Regarding the approach method, the inductive one will be used,
through the observation of particular phenomena in Londrina/PR, where a more
general proportion is established to be applied to other phenomena. The initial method
of procedure will be exploratory, with bibliographic and documentary research, and a
systematic search of an empirical nature will be carried out using established methods
and criteria that allow for objective proximity to the reality studied. All this will be done
through the interpretation of data provided by the Public Prosecutor's Office and the
Housing Company of Londrina. Analytical-descriptive research will also be used,
describing and analyzing the legal nature of land regularization, and in turn,
explanatory-comprehensive research will be used to identify the factors that determine
the reason for the settlements. Regarding the expected results, the aim is to
demonstrate that land regularization is a legal transaction capable of fulfilling the socio-
environmental function of properties, seeking to solve the problems existing in irregular
occupations in Londrina/PR, with the effective insertion of this portion of the population
in decent housing conditions and with full access to the city.

Key-words: Permanent Preservation Area; right to housing; right to an ecologically
balanced environment; legal transaction; land regularization.
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1 INTRODUGAO

No Brasil, € possivel observar um grande e desenfreado crescimento de
urbanizagao informal, caracterizada por ocupag¢des em areas/loteamentos irregulares
ou clandestinos, algumas inclusive localizadas as margens de cursos d’aguas, topos
de morros/encostas, em areas de riscos ou Areas de Preservagdo Permanente (APP).
Em todos os casos, sdo desprovidas de infraestrutura urbana essencial (cite-se
sistema de abastecimento de agua potavel, fornecimento de energia elétrica
domiciliar, tratamento adequado de esgoto e lixo, saneamento basico etc.),
vulneraveis as enchentes e demais intempéries naturais, sendo as ocupacodes
irregulares/clandestinas nas APP o interesse do presente estudo.

O processo de urbanizacao brasileiro € marcado por desafios, havendo uma
dicotomia entre a atuagao positiva do Estado e a caréncia da populagéao. Isso resulta
da maneira como ela é ofertada: pautada por regras de mercado ou adquirida por
meios alternativos e fora do sistema registral.

No ano de 2010, dos 44 milhdes de domicilios existentes no Brasil,
aproximadamente 12 milhdes encontravam-se em situagao irregular, existindo um
déficit habitacional aproximado de 8 milhdes de unidades e existindo 6 milhdes de
imoveis vagos, de acordo com pesquisa realizada pela Secretaria Nacional de
Programas Urbanos (SNPU), em 2010 (BRASIL, 2010). Pesquisas realizadas na
sequéncia, entretanto, captaram um singular momento de melhorias nesses
indicadores: de fato, em 2019, segundo dados do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) (FJP, 2021), o déficit habitacional se encontrava em
aproximadamente 6 milhdes de moradias (8% do total de domicilios nacionais).
Estudos mais recentes ja atestam o retrocesso desse cenario, agora incorporando um
numero crescente de moradores de rua (FIGUEIRAS, 2022).

O aumento das formas de ocupacgdes irregulares/clandestinas nos grandes
centros urbanos €& consequéncia do processo de segregagado socioespacial que
caracteriza a forma de urbanizagdo ocorrida no pais. Essa realidade provoca o
aumento crescente de familias economicamente carentes, as quais passam a fixar
residéncia em ocupacdes irregulares, sem seguranga juridica da posse, em condigdes
precarias/perigosas, geralmente em areas periféricas, ambientalmente protegidas
e/ou de riscos, em todos os cenarios, desprovidas de servigcos publicos e infraestrutura
urbana adequada.
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A impossibilidade econbémica de acesso a moradia formal por parte
consideravel da populagdo, somados aos regramentos juridicos de carater elitista e
excludente — os quais beneficiam os processos de ocupag¢des informais para aqueles
excluidos das cidades formais —, tém levado a populagdo economicamente
desfavorecida a ocupar as areas marginalizadas, afastadas, fragilizadas como as
ocupacgdes informais, loteamentos irregulares/clandestinos, em sua maioria
localizadas em areas ambientalmente protegidas e/ou de risco.

Esse processo de segregacao espacial ultrapassa uma simples expressao de
desigualdade social: ela € um meio de reprodugédo da desigualdade socioespacial,
fortalecendo os processos informais de ocupacdo do solo urbano para aqueles
excluidos da cidade legal. Os assentamentos informais derivam no padrao excludente
dos processos de desenvolvimento, planejamento, legislagdo e gestao das areas
urbanas. Mercados de terras especulativos, sistemas politicos clientelistas e regimes
juridicos elitistas ndo tém oferecido condi¢des suficientes e adequadas de acesso a
terra urbana e a moradia para os pobres, provocando assim a ocupacao irregular e
inadequada.

A ocupacao irregular das areas ambientalmente protegidas acaba por afetar
tanto o direito a moradia quanto ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, uma vez que o Poder Publico ndo se faz presente nessas ocupacgoes,
estando aquelas pessoas que a ocupam com auséncia de servigcos publicos e
infraestrutura urbana e as areas ambientalmente protegidas, uma vez ocupada,
acabam por sofrer uma progressiva degradagao.

Ao se afrontar com essa circunstancia, percebe-se o eventual conflito entre os
mencionados direitos fundamentais, os quais devem ser compatibilizados para o fim
de se concretizar o direito a moradia, com a titulagdo de sua posse aos seus
ocupantes. Todavia, a regularizagdo nédo pode trazer prejuizos a populagdo, incluindo
os proprios beneficiados com o processo da REURB, uma vez que pde em risco a
qualidade do meio ambiente, direito coletivo.

Os parametros, definicoes e limites relativos as APP estdo estabelecidos no
artigo 225 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e na Lei Federal
n°® 12.651/2012, com a criagao de espacos territoriais especialmente protegidos. Via
de regra, ndo deveriam haver ocupacbes nas APP, porém, a Lei Federal n°
12.651/2012, em seu artigo 8°, estabelece que a intervengdo ou a supressao de

vegetacdo nativa em APP somente ocorrera nas hipéteses de utilidade publica, de
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interesse social ou de baixo impacto ambiental.

Além disso, o artigo 3° menciona, no inciso VIII, alinea “d”, a regularizagao
fundiaria de assentamentos humanos ocupados predominantemente por populagéo
de baixa renda em areas consolidadas.

Neste sentido, a legislagcéo prevé varios fatores que abordam sobre a ocupagao
em APP urbana, dentre eles: i) insuficiéncia econdmica e financeira para uma moradia
adequada; ii) legislagao ambiental pertinente; iii) crescente urbanizacdo aliada a
especulacao imobiliaria; e iv) auséncia de politicas publicas adequadas.

No Municipio de Londrina/PR, um dos maiores problemas socioambientais
refere-se as ocupacgdes irregulares em APP, com familias vivendo em condi¢bes
inadequadas de infraestrutura e servigos urbanos, por ndo terem outra opcéao de
sobrevivéncia.

Frente a tematica, a presente pesquisa tem por objetivo geral demonstrar a

viabilidade da regularizacao fundiaria em areas de preservagao permanente, mediante
a conciliagao entre o exercicio de propriedade e moradia, com a devida protegao
ambiental e urbanistica, no tocante aos casos em que a regularizagao fundiaria € uma
opc¢ao viavel em Londrina/PR, com base na Lei no 13.465/2017 e na Lei no
12.651/2012. Como objetivos especificos procura-se ldentificar a trajetéria da crise
habitacional, da regulagdo fundiaria urbana e da area de preservagado permanente,
sob a perspectiva da dicotomia entre o direito a moradia digna e o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como identificar quantos s&o os nucleos informais e
sua localizagao em areas de preservacao permanente em Londrina/PR; Esclarecer o
motivo da existéncia das ocupacgdes irregulares em areas de preservagao permanente
e de nao existir a realocagcao das familias de baixa renda para outros locais, € a
omissao do Poder Publico em face ao assentamento de pessoas ha mais de uma
década em areas ambientais protegidas.
Diante o cenario indaga-se: qual a importancia e viabilidade da regularizagao fundiaria
em APP, mediante o exercicio do direito a propriedade e moradia? A hipotese
suscitada € que o reconhecimento e a necessidade de respeitar a prote¢ao ambiental
confluem com a regularizagao fundiaria, na medida em que a mesma se apresenta
como uma opcao viavel em Londrina/PR, com base nas Leis n° 12.651/2012 e
13.465/2017.

Perante a problematica acerca das condi¢cbes de moradia irregular em APP,

cabe ao Estado oferecer uma solugdo a populagdo, uma vez que a maioria nao
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encontra melhor alternativa para si e para suas familias. As ocupagdes irregulares em
APP causam danos a saude humana tanto aos diretamente envolvidos quanto para o
restante da sociedade. Sdo danos cujos prejuizos sao potencializados pela incidéncia
de problemas socioambientais urbanos, que tendem a se acentuar aos ocupantes
caso permanegam na irregularidade.

Diante da auséncia de politicas publicas e projetos sociais com o objetivo de
realojamento dessas familias, a regularizacdo fundiaria surge como instrumento
normativo para realizar a fungédo socioambiental das ocupacgdes irregulares realizadas
por familias de baixa renda, na tentativa de conciliar os direitos a moradia digna e ao
meio ambiente equilibrado em aparente conflito, sendo fundamental articular as
dimensdes social, econdmica, urbanistica, ambiental e juridica.

No decorrer do processo de urbanizagao brasileiro, em geral tanto o Estado
quanto a iniciativa privada n&o tém disponibilizado condi¢des suficientes, apropriadas
e acessiveis a terra urbana e a moradia para os grupos sociais mais pobres e
vulneraveis, assim resultando a ocupacao irregular e inadequada do meio ambiente
urbano.

Os elevados indices de urbanizagdo combinados com projetos urbanisticos
inadequados tém feito com que os pobres ocupem as areas periféricas e, cada vez
mais, areas nao adequadas a ocupacao humana por serem de preservacdo ambiental.
A auséncia dessa regularidade proporciona uma série de desafios, como a falta de
acesso e de efetivacdo a diversos direitos e garantias fundamentais (saude,
educacéo, trabalho, lazer, participagdo comunitaria etc.) e a restricdo dos poderes
referentes a propriedade.

Nas ultimas décadas no Brasil, uma grande quantidade de pessoas tem
ocupado informalmente APP para moradia devido a omissdo e/ou acao do Poder
Publico juntamente com grupos imobiliarios. Diante desse cenario torna-se imperioso
normatizar a regularizacdo fundiaria dos nucleos urbanos informais, a vista da
relevancia ambiental e da seguranga da habitag&o.

Por nao possuir valor no mercado imobiliario, muitos brasileiros sao forcados a
construir suas casas de maneira irregular, em areas de alto risco, sem condi¢des
minimas de estruturas, estando vulneraveis as intempéries como enchentes e demais
impactos da natureza. Essa realidade foi destacada no texto técnico do Plano Diretor
Municipal de Londrina (Revisao 2008-2028), que reforgou a problematica ao destacar

que na cidade de Londrina/PR ha inumeras areas em fundos de vale (APP) com
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ocupacgdes irregulares, com familias vivendo em “condigbes inadequadas de
infraestrutura e servigos urbanos, tais como rede de abastecimento de agua, rede
coletora de esgoto, rede de drenagem, coleta de lixo, limpeza publica, entre outros”
(Londrina, 2018, p. 44).

De acordo com o estudo realizado por Barros et al (2001), demonstrou-se que
a cidade de Londrina possuia 21,36 km? de APP, sendo que 5,42km? (25,4%) destas
areas encontravam-se ocupadas irregularmente ou ilegalmente. A COHAB (2017)
apresentou numeros de residentes nessas areas de ocupagdes irregulares,
aproximadamente 10.867 pessoas, agrupadas em 3.160 familias. Fundamentada na
pesquisa indutiva, isto €, partir do caso da municipalidade londrinense, pretende-se
observar a realidade e a vivéncia locais para possibilitar a aplicagéo dos resultados a
nivel estadual e federal. Quanto ao método de procedimento, serdo utilizados o
exploratério, o analitico-descritivo e explicativo-compreensivo. Com relagdo ao
exploratorio, sera realizado o levantamento bibliografico inicial e analise da pertinéncia
das fontes coletadas. A coleta a ser realizada pauta-se em dados oferecidos pela
COHAB, dissertacoes e teses, leis federais e municipais.

Utilizando a pesquisa analitica-descritiva, os dados serado interpretados a
proximidade objetiva da realidade estudada. Descrever se apds a regularizagao
fundiaria as pessoas foram inseridas nas cidades formais, possuindo seu titulo de
propriedade, acesso a servigcos médicos, dentre outros direitos. Por fim, sera utilizada
a pesquisa explicativa-compreensiva para identificar os fatores que determinam os
fendmenos a razao das ocupacgdes irregulares em areas de preservagao permanente.
E possivel verificar que o desemprego, o déficit habitacional e a auséncia de
comercializacdo por se tratar de areas protegidas sdo vetores que contribuem
diretamente para o assentamento das familias nessas areas. No quarto momento,
sera realizada a redacao do trabalho e aprofundamento tedrico da pesquisa.

Em Londrina/PR, a prioridade seria a realocag¢ao das familias. Contudo, na falta
de politicas publicas e projetos sociais para evitar que esses individuos passem a viver
em situagao ainda mais gravosa de vulnerabilidade social, a regularizagao fundiaria
surge como solugdo estatal para amenizar os problemas ocasionados nos
assentamentos irregulares.

O fato concreto exige a ponderagdo do conflito de direitos entre o direito a
moradia digna e a prote¢do ao meio ambiente. Assim, a par da existéncia da agao de

reintegracdo de posse manejada pelo ente publico em desfavor dos ocupantes



30

irregulares, se existir a viabilidade de aplicagdo dos instrumentos de regularizagao
fundiaria da Lei Federal n°® 13.465/2017, ainda que se trate de APP, a permanéncia
dos moradores pode ser assegurada no local, como uma condigdo minima para uma
existéncia digna, desde que se utilizem medidas para reduzir o impacto ambiental.
Entretanto, a crise habitacional, conflitos socioambientais, dentre outros
fatores, sdo elementos continuos que ultrapassam as questdes juridicas. Com isso,
verifica-se a importancia da construgcdo de politicas publicas para que sejam
abordadas de maneira especifica sobre a regularizagao fundiaria em APP, ante a
lacuna legislativa, para que atendam a populagdo ndo apenas com a titulo de
propriedade, mas também com o conjunto de infraestruturas, insergdo social,

ambiental e qualidade de vida.
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2 REGULARIZAGAO NO CONTEXTO DA FORMAGAO DAS CIDADES

A humanidade ao longo dos séculos foi sofrendo alteragbes, dos impérios as
atuais cidades. Segundo Carlos Leite (2012, p. 23-24), o futuro do planeta séo as
megacidades, que devem ser vistas como oportunidade e n&o necessariamente como
problema.

Ha milhares de anos sido construidas cidades, num processo continuo de
urbanizacdo. Atualmente, 54% da populagdo mundial reside em areas urbanas (ONU-
Habitat, 2016). Os ultimos 20 anos, marcados por notaveis transformagdes sociais e
urbanisticas, revelaram sérios indicios de estarmos dentro de um verdadeiro modelo
de insustentabilidade.

A urbanizagao é um dos fendmenos mais marcantes do século XXI, com mais
da metade da populagdo mundial vivendo em areas urbanas, tendéncia que deve se
intensificar nos proximos anos. Esse processo apresenta desafios significativos, como
o crescimento desordenado, desigualdades sociais e pressdo sobre 0s recursos
naturais.

O referido estudo da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) aponta algumas
dessas transformacgdes e evidencia que o crescimento urbano gera mudangas na
familia e aumenta os assentamentos informais (favelas), criando um verdadeiro
problema para as politicas publicas de fornecimento de infraestrutura adequada e
prestacédo de servigos publicos.

Crescem a desigualdade e a exclusao social, cenario que se agrava com 0s
fendmenos da migragao [interlnacional e o consequente aumento das alteragdes
climaticas, inclusive evidenciado uma “coincidéncia perversa” entre a localizagao dos
assentamentos irregulares e as areas mais expostas aos desastres ambientais
agravados pelas mudangas climaticas (Rolnik, 2009)".

Desde 1990, o mundo tem visto um aumento da sua populagdo em areas
urbanas. E marcada por um crescimento notavel do nimero de moradores na regi&o
urbana, a partir de uma média anual de 57 milhdes entre 1990 e 2000 para 77
milhdes entre 2010 a 2015 (ONU-Habitat, 2016).

Em 1990, 2,3 bilhdes da populagdo mundial vivia em areas urbanas; em 2015,

' Informagao fornecida por Raquel Rolnik na Relatoria da Onu em seu blog pessoal, publicado em
23/10/2009 Sao Paulo, 2009. Disponivel em: https://raquelrolnik.wordpress.com/tag/urbanizacao/.
Acesso em: 11 jul. 2020.
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este numero tinha crescido para 4 bilhdes. O aumento da populagdo urbana ndo tem
sido uniformemente distribuido em todo o mundo.

No Brasil, estima-se que 85% da populagéo vive nas cidades. Existe um déficit
habitacional estimado em 6,3 milhdes de moradias, segundo a Fundagdo Joao
Pinheiro e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), na Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais de 2018. Nessa pesquisa, o IBGE investigou as 5.570
cidades brasileiras.

Em 2018, estimou-se que 55,3% da populacdo mundial vivia em
assentamentos urbanos. Até 2030, as areas urbanas abrigardo 60% das pessoas
globalmente, e uma em cada trés pessoas morara em cidades com pelo menos meio
milh&o de habitantes. A compreenséao das principais tendéncias da urbanizacéo, que,
provavelmente, se desdobrardo nos préximos anos, € crucial para a implementagao
da Agenda 2030 Desenvolvimento Sustentavel, incluindo o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel n°® 11.

No contexto da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, o Objetivo
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n° 11 busca promover cidades e
comunidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis, enfatizando a
importancia de uma urbanizagao planejada e integrada para melhorar a qualidade de
vida e reduzir os impactos ambientais.

Uma das principais tendéncias urbanas € o aumento da urbanizagdo em
paises em desenvolvimento, onde a infraestrutura e os servigos publicos muitas vezes
nao conseguem acompanhar o rapido crescimento populacional. Isso resulta em
favelizagdo, acesso inadequado a servigos basicos, como agua, saneamento e
transporte, além de maior vulnerabilidade a desastres naturais. Para enfrentar esses
desafios, € fundamental implementar politicas publicas que promovam habitagcao
acessivel, mobilidade sustentavel e o fortalecimento da resiliéncia urbana, alinhadas
aos principios do ODS 11.

O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n°® 11 da Agenda 2030 visa
tornar as cidades e comunidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis,
promovendo uma urbanizagéo planejada que equilibre o crescimento econémico com
a preservacgao ambiental e a incluséo social. No centro deste debate, a regularizagao
fundiaria desempenha um papel essencial ao garantir o acesso legal a terra e a
habitacdo digna, abordando a informalidade urbana que caracteriza muitas areas

urbanas em crescimento, especialmente nos paises em desenvolvimento. Essa
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abordagem reduz desigualdades e fomenta a coesao social, promovendo o direito a
cidade para todos.

A regularizacao fundiaria é crucial para transformar assentamentos informais
em espacos urbanos organizados e funcionais. Quando implementada de forma
eficaz, permite o fornecimento de servigos basicos, como saneamento, energia
elétrica e transporte publico, além de assegurar seguranca juridica para os moradores.
Isso contribui diretamente para a meta do ODS 11 de alcangar habitacdo adequada e
acessivel para todos, ao mesmo tempo em que previne despejos forgcados e promove
a resiliéncia das comunidades vulneraveis frente a desafios urbanos, como desastres
naturais e mudancas climaticas.

Além disso, a regularizacado fundiaria pode ser uma ferramenta estratégica
para promover a sustentabilidade ambiental nas cidades. A legalizagao de areas
ocupadas possibilita a adogao de praticas urbanisticas que respeitem os limites
ecologicos, como a preservagdo de areas verdes e a recuperagdo de espagos
degradados. Ao integrar infraestrutura verde e planejar de forma sustentavel, as
cidades podem mitigar os impactos das ilhas de calor, melhorar a qualidade do ar e
proteger recursos hidricos, alinhando-se aos principios de resiliéncia do ODS 11.

Por fim, € fundamental que a regularizacéo fundiaria esteja atrelada a politicas
publicas inclusivas e participativas, garantindo que todos os grupos sociais tenham
voz no processo de planejamento urbano. A colaboracdo entre governos,
organizagbes da sociedade civil e setor privado € essencial para implementar
solugdes inovadoras e efetivas. O alinhamento da regularizagcéo fundiaria com os
objetivos mais amplos da Agenda 2030 pode n&o apenas transformar as cidades em
espagos mais justos e inclusivos, mas também estimular o desenvolvimento
socioecondmico sustentavel, assegurando que ninguém seja deixado para tras.

Portanto, € necessario refletir sobre o processo de formagao das cidades tanto
em seu aspecto formal (arcabouco juridico vigente) quanto em seu aspecto informal
(formacgao espontanea).

A formacgao esponténea fica a margem da formalizagao e do acesso a direitos,
havendo, portanto, necessidade de um meio de transformagao da irregularidade em
regularidade. E por meio da regularizacdo fundiaria urbana que se atingira esse

objetivo, dai sua importancia no contexto atual.
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2.1 PROCESSO DE FORMAGAO DA CIDADE

Os aspectos filosoficos, socioldgicos, juridicos e, principalmente, econémicos
da formagdo de uma cidade? devem ser examinados. Uma analise significativa do
processo urbanistico sera necessaria para delinear sua cronologia (Santos; Silveira,
2006, p. 249) e abordar questdes como a financeirizagdo® da moradia, como
observado por Raquel Rolnik (2015, p. 4), que resulta da mercantilizagdo da terra e
da especulagao imobiliaria, que sdo marcas cada vez mais comuns nas cidades.

O assunto esta atrelado aos direitos humanos. Raquel Rolnik (2015, p. 4)
afirma ser necessario entender a moradia* como um direito e combater o modelo Unico
de solucdo para moradia no Brasil, que € um pais com extensdo continental e uma
série de peculiaridades que variam de acordo com a regido. Trata-se de tema
interdisciplinar, pois envolve as politicas publicas e o desafio de garantir a dignidade
humana em todas as suas dimensdes; as pessoas moram na cidade e ndo meramente
em uma casa — € a cidade é condicdo a concretizacdo de todos os direitos
fundamentais.

David Harvey (2013, p. 22) explica como o capitalismo modificou

significativamente a urbanizacdo desde a década de 1970, colocando-a em um dos

2 E o que é a cidade? Nas palavras de Silva: Fixar seu conceito ndo é facil. Para chegar-se a sua
formulagéo, cumpre lembrar que nem todo nucleo habitacional pode receber o titulo de urbano. Para
que um centro habitacional seja conceituado como urbano, torna-se necessario preencher no minimo
0s seguintes requisitos: 1) densidade demografica especifica; 2) profissbes urbanas como comércio e
manufaturas, com suficiente diversificacao; 3) economia urbana permanente, com relacdes especiais
com o meio rural; 4) existéncia de camada urbana com produg¢édo, consumo e direitos préprios.

3 Segundo Ana Luiza Vieira Gongalves e Cibele Saliba Rizek (2020, p. 1), ao tratar do tema aduzindo
as ideias de Thompson e Kowarick: “as grandes cidades brasileiras sdo palco de diversos processos
urbanos de disputa, dentre os quais possivel se destaca um processo de financeirizagdo, que consiste,
de forma resumida, na hegemonia do capital financeiro sobre outras formas de capital, potencializando
a transformagéo da terra em ativo financeiro e a gentrificagéo da cidade. A subordinagéo dos interesses
da populagao aos interesses do capital constréi relagbes de poder que contrapde interesses publicos e
privados. Nesse contexto, o conflito pela terra é central na disputa pela cidade e é a partir disso que
remogdes de comunidades e processos de regularizagao fundiaria se inserem como importantes
instrumentos de controle desses conflitos. Com a mudanca na legislagdo de regularizagédo fundiaria
firmada com a aprovacédo da lei federal n® 13.465/2017 o cenario da luta pela terra se agrava ainda
mais™.

4 Marcelo Augusto Santana de Melo (2008, p.06) ao relacionar direitos da cidade e moradia conclui.
Ter acesso a uma moradia constitui claramente uma necessidade para o ser humano, é sem duvida a
estrutura principal que permite ao homem a realizagao de suas obras; de sonhar e realizar os mesmos;
de estabelecer uma raiz; de ser conhecido em uma comunidade; um abrigo para os dias ruins e 0
palécio para os dias de comemoragéo. E a moradia que condiciona o acesso a outros direitos essenciais
do homem e nao se entende o porqué de nao ter recebido o tratamento adequado prévio. E impossivel
garantir a saude, educagéo e seguranga sem, ao menos, nao oferecer uma habitacdo digna para o
homem. Carecer de uma moradia provoca a dispersao da cédula familiar, conduz ao fracasso escolar
e contribui fortemente a degradagdo da saude. Denota-se importante reflexdo sobre a referida
concluséo -- ndo é possivel ter uma moradia digna, sem ter uma cidade funcional.
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tipos do novo modelo de desenvolvimento global e demonstrando como a acumulagéo
de capital sdo mais dependentes da urbanizacdo e a saude da macroeconomia sao
mais dependentes da urbanizagéo.

Deste modo, o conceito de urbanizagao planetaria, criado por Henri Lefebvre,
torna-se mais significativo, pela teoria do sistema mundo, ultrapassando os desafios
do capital mundial. Neste cenario, torna-se mais desafiadora a tarefa de construir uma
outra cidade — uma cidade marcada pelo “direito a vida urbana”, que respeite as
diferencgas e integre todas as pessoas. (Lefebvre, 2006).

Em sua reflex&do sobre crise urbana na virada do século no Brasil € no mundo,
Erminia Maricato (2015, p. 23) aborda os conflitos do espago urbano ao discutir a terra
urbana como uma mercadoria, como produto resultante de determinadas relagdes de
producao.

A autora acredita que a terra urbana, ou um pedacgo da cidade®, é formado
sempre por uma categoria de monopdlio, o que significa que nenhum trecho ou terreno
de terra € igual ao outro, e sua localizacdo n&o pode ser reprodutivel. Esta-se diante
de uma mercadoria que tem a capacidade de captar ganhos sob a forma de renda.

Sua abordagem esclarece a ligacdo essencial entre o processo de
urbanizacao e o modelo de desenvolvimento capitalista, que produz desequilibrios,
desigualdades, assimetrias e exclusdes.

Por exemplo, a criacao de cidades dispersas altera a definicdo da localizagao
dos conjuntos habitacionais, agravando ainda mais os problemas de moradia e
segregacao espacial (Maricato, 2015).

De acordo com Flavio Villaga®, a urbanizacdo do Brasil expde a chamada
“violéncia urbana”: os conflitos sociais, de classe e a discrepante diferenga entre a
riqueza e poder das classes sociais

Tais conflitos tornam-se mais aparentes nas cidades e na acdo do Estado
sobre elas. Essa visibilidade reproduz na segregacédo dos espacgos proprios da elite
(loteamentos fechados, shopping centers etc.) comumente concentrados em uma

regidao mais privilegiada das urbes. Ainda de acordo com Flavio Villaga, a histéria

5 Segundo José Afonso da Silva (2010, p. 25-26): “um centro urbano s6 adquire a categoria de cidade
quando o seu territério se transforma em Municipio. Cidade, no Brasil, € um nucleo urbano qualificado
por um conjunto de sistemas politico-administrativo, econémico nao-agricola, familiar e simbdlico
como sede do governo municipal, qualquer que seja a sua populagao”.

6 Informagéo publicada pela Folha de Sdo Paulo por Flavio Villaga no Jornal de Resenhas, no quadro
em nossas cidades. S&o Paulo, 11 de dezembro de 2009. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs1112199902.htm. Acesso em: 14 set. 2020.
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urbana € consequéncia de uma séria escamoteacado pelo Estado dos espagos
urbanos, por intermédio das obras publicas que privilegiam os bairros dos mais ricos;
da transferéncia dos 6rgaos publicos para esses bairros; da legislagao urbanistica que
privilegia esses mesmos bairros.

Ponderando essa introducdo, o que seria esse fendmeno chamado “cidade”™?

Ricardo Dip (2014, p. XI), em perspectiva social, assegura que a cidade n&o
€ apenas a urbe que significa aglomeragcdo humana — nem apenas o territério fisico,
geografico, onde os seres humanos edificam e constroem benfeitorias com o objetivo
de sedimentagado social. Para ele, trata-se da polis, uma reunidao organizada de
pessoas que convivem de maneira coletiva. Mas seria possivel imaginar uma cidade
inanimada?

Darcy Bessone (1988, p. 13-17), ao ponderar sobre a histéria e a sociologia
da propriedade, identifica a concentragdo dos n6mades em campos de caca, a medida
que o homem primitivo se fixava por ter uma certa preocupacao de exclusividade, em
muitos momentos unindo-se a grupos para defesa do campo, nascendo, assim, as
primeiras probabilidades de evolugédo da propriedade imobiliaria coletiva.

Dentre as possibilidades criativas, surgem duas: a primeira, constituida
por todo atendimento a legislagcao aplicavel, € chamada de espacgo “formal”, e a segunda
desprovida de aplicagdo do ordenamento juridico, constituida de maneira espontanea,
sem a irradiagao da legislagao aplicavel, conhecida por espacos “informais”. Em uma
primeira analise, Henri Lefebvre (2001, p. 11), aborda de maneira critica o problema
urbano, possuindo como ponto de partida o processo de industrializacdo. O autor
assegura que a industrializagao proporcionou problemas ao desenvolvimento urbano
intrinsecos a propria industrializagdo, uma vez que reproduziu sobre as obras
artisticas, arquiteténicas, toda e qualquer criacdo urbana, sdo obras anteriores a esse
processo (Lefebvre, 2001, p. 11-12).

O capitalismo surge como resultado do processo de industrializagdo e
transforma uma sociedade entdo sedimentada em um determinado espaco, produtora
de obras urbanas, consideradas artisticas, em certos momentos, em uma sociedade
acumuladora de capital, que corta a conexao com 0 espago e menospreza o0 apego a
urbanidade.

Para o referido autor (2001), esses eventos contribuiram para aumentar a
disparidade existente entre os detentores de riqueza e as pessoas mais pobres,

utilizando-se desse processo para justificar seus privilégios, gastando sua fortuna com
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palacios particulares e festas luxuosas. Esse recorte demonstra o inicio da
segregacao social e espacial existente no planejamento urbanistico, com loteamentos
fechados, condominios edilicios, todos com seguranga privada e exclusiva, resultando
assim cidades totalmente desconectadas da “urbanidade”. Milton Santos (1959)
confirma tal posicionamento ao lecionar que nao existe cidade isolada, sem nenhum
tipo de relagdo com o mundo exterior. Em seu entendimento, ele analisa tanto a
centralidade da cidade quanto o préprio organismo dinadmico urbano (Santos, 1959, p.
8).

Assim como Henri Lefebvre, ele analisa a expressao “tecido urbano”. Trata-se
de metéafora bioldgica urbana com certa propagagao em uma rede de malhas desiguais.
(Lefebvre, 2001, p. 18). A expressao “tecido urbano” tem a mesma definicdo de
ecossistema — unidade coerente, construida ao redor de uma ou mais cidades. O
interesse desse ecossistema € o modo de a sociedade urbana apresentar-se e instalar-
se em um espaco territorial.

E admissivel vislumbrar certa intersecdo entre as definicdes dos citados
autores. Ambos amparam como propulsores de concepgao e manifestagao urbana os
aspectos econémicos. Conforme ja mencionado nesse trabalho, o processo de criagao
das cidades passa por grande influéncia das caracteristicas socioeconémicas vigentes,
que por vezes refletem nos aspectos do tecido humano.

O processo de criacdo das cidades ¢é fortemente influenciado pelas
caracteristicas socioecondmicas atuais, que as vezes refletem nos aspectos do tecido
humano. Além disso, Henri Lefebvre (2001, p. 22) retrata a vida em Paris de 1848,
quando havia uma interseccao entre arte e estrutura urbana, uma espécie de
democracia urbana, um modus vivendi de origem camponesa que logo mudaria
radicalmente.

Diante dessa urbanidade, do modo integrado de vivéncia e de alguns
movimentos populares, a burguesia se inquietou. Entre 1840 e 1853 houve uma
reforma urbanistica promovida pelo Bardo Haussmann, sendo possivel afirmar que foi
para a manutencéo dos privilégios da nova classe dominante: alterou a urbanidade,
segregou a sociedade mais carente e impediu qualquer movimento ou reforma que
reduzisse os privilégios da classe dominante.

Thiago Aparecido Trindade (2014) descreve essa reforma como uma
remodelacgao radical, que alterou o espago urbano na medida em que expulsou para

os suburbios os trabalhadores e destruiu, assim, a urbanidade e a possibilidade de
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viver na cidade.

Essa mudancga geografica e seus resultados urbanisticos foram uma resposta
as manifestagdes operarias de 1848. Em outras palavras, Lefebvre afirmou
firmemente que a segregacéao social foi uma estratégia da burguesia de Paris para
frear qualquer tipo de mudanga no tecido social que pudesse reduzir privilégios da
classe dominante.

A conclusao de Thiago Aparecido Trindade (2014, p. 143) é de que as ideias
de Henri Lefebvre incorporam elementos tedricos e filoséficos, e servem como um
contraponto para o urbanista e jurista brasileiro, Edésio Fernandes. Assim, Fernandes
ajuda a entender o significado de direito a cidade em termos juridicos, e as ideias de
Lefebvre sao refletidas nos aspectos urbanisticos. Porém, o trabalho de Lefebvre
envolve pouca reflexao o arcabouco juridico.

Edésio Fernandes sugere uma discussao sobre como Lefebvre considera o
direito a cidade como um nucleo em torno do qual gravitaria uma série de outros
direitos. Para Fernandes, Lefebvre destaca a necessidade de corrigir desequilibrios
econdmicos decorrentes do capitalismo por suas repercussdes no espago urbano.

Fernandes (2007) ainda ressalta que a obra de Henri Lefebvre fornece
elementos socioeconémicos, politicos, ideoldgicos e culturais essenciais para o
entendimento da urbanizagdo, mas nao se articula com a dimensao juridico-
institucional do problema. Deste modo, € crucial promover uma analise critica do papel
desempenhado pelo sistema juridico-politico no processo de desenvolvimento urbano.

A reforma da ordem juridica € uma das principais condigdes para mudar a
natureza excludente do meio urbano, bem como para enfrentar problemas sociais,
fenbmeno dos paises em desenvolvimento, dentre eles o espago urbano informal
(Fernandes, 2007, p. 208).

No entanto, Trindade examina cuidadosamente os trabalhos de Lefebvre e
Fernandes, que demonstram elementos essenciais para uma melhor compreensao dos
aspectos politicos, culturais, sociais e ideoldgicos do processo de urbanizacao.

Esse processo deve estar revestido de todas as disposi¢des juridicas vigentes
no periodo de sua criagao e planejamento. Se o processo de formagéao esteja de acordo
com as normas vigentes, o processo sera formal, ou seja, cumprira todos os ditames
do ordenamento juridico. Em sentido contrario, caso a formacao da cidade ocorra sem
o devido respeito a legislacao vigente, sera considerado informal.

Vale destacar ainda uma outra hipotese, podera nascer formal, mas ser
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considerado informal, dependendo do cumprimento de ditames legais especificos. O
destaque para essa divisao € o processo de criagdo urbanistico: quanto mais vulneravel
o tecido urbano, mais afastado da subsun¢ao das normas legais; quanto maior o acesso
econdmico, cultural e juridico, maior é a possibilidade de acesso ao sistema formal.

Em contrapartida, algumas criagdes informais invertem essa ordem, que parece
l6gica, mas nem sempre é. S8o corriqueiras as criagdes informais de alto padrdo, que
desrespeitam as normas legais, a titulo de exemplo, empreendimento em areas de
protecao ambiental.

O processo de formacgao de cidades no Brasil esta diretamente ligado as ideias
levantadas pelos autores citados, especialmente os espacos informais criados nos
ultimos anos.

Em breve recorte histérico, Rogério Gesta Leal (2018, p. 1.951) retrata a
alteracdo do pais, a migragcado de um sistema agricola para o inicio do que chama de
“criacédo de cidades” e ndo propriamente de urbanizacao.

Foi apenas a partir do século XVIII que a urbanizagdo comegou a surgir em
territorio nacional, a qual n&o contou com a interdisciplinaridade necessaria. Teve como
ponto central a criacdo das cidades, mas ndo necessariamente o surgimento da
urbanidade, que € um complexo organizado de convivéncia urbana, de forma
estruturada e planejada. Igualmente, o indice populacional de urbanizagdo pouco se
expandiu entre 1890 e 1920. Apesar disso, da década de 1920 a década de 1940,
triplicou a expansao demografica e 0 movimento de urbanizagao.

Faissol (1975, p. 15) ilustra, por exemplo, o rapido crescimento das cidades e
as intensas ondas migratorias. Os dados preliminares do censo de 1970 indicavam
que 30 milhdes de brasileiros residiam em municipios nao formalizados, e 20 milhdes
mudaram para o ambiente urbano. Tudo isso alinhado a forte concentragao de riqueza
€ ao processo de segregacgao espacial.

O processo de urbanizagao no Brasil, como em outros paises, esta fortemente
relacionado a concentragao de riqueza e a dinamica econémica, principalmente apos
a década de 1940. Antes disso, estava associado a politica do café com leite, um
sistema politico que beneficiou apenas as regides integrantes desse eixo (Sdo Paulo
e Minas Gerais). Trata-se de uma espécie de regionalizagéo integrativa pela qual
limita-se o espago, concentra-se o desenvolvimento e afasta-se o crescimento
paritario em todo territério nacional.

A urbanizacgao latino-americana caracteriza-se entao pelos tragos seguintes:
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[...] populagéo urbana sem medida comum com o nivel produtivo do sistema;
auséncia de relagao direta entre emprego industrial e crescimento urbano;
grande desequilibrio na rede urbana em beneficio de um aglomerado
preponderante; aceleragao crescente do processo de urbanizagio; falta de
empregos e de servicos para as novas massas urbanas e,
consequentemente, reforco da segregacao ecoldgica das classes sociais e
polarizagdo do sistema de estratificagdo no que diz respeito ao consumo
(Castells, 1983, p. 99).

As Constituigdes e legislagao infraconstitucional por muito tempo sequer
abordaram a urbanizagdo como aspecto juridico. As Constituicbes de 1824 e 1891
nao abordaram o assunto. Na Constituicdo de 1934 comeca-se a ter uma certa
preocupagao, porém nada efetivamente com a expansao urbanistica, sendo o
momento em que surge a competéncia da Unido para os registros publicos e a
previsdo de leis estaduais para questdes locais. A Constituicdo de 1937 com nada se
preocupou; somente as posteriores comegariam a prever algum dispositivo, ainda que
de forma incipiente. Para Leal (2018 p. 1.952-1.953), somente na década de 1960
tentou-se implantar uma politica urbana no pais, por meio da Lei n° 4.380/1964.

A década de 1960 teve a publicacdo de obra sobre condominio e
incorporagao, produzida por Caio Mario da Silva Pereira, que dedicou um capitulo aos
condominios e a populagdo de baixa renda, abordando de maneira coerente a
necessidade do estimulo dessas figuras para o combate ao déficit habitacional e aos
problemas fundiarios que hoje sdo fruto daquela desordem. A obra discutiu, de
forma logica, a importancia de incentivar essas pessoas a ajudar a combater o déficit
habitacional e os problemas fundiarios que surgiram como resultado dessa situacao.

Na década de 1990, a populagdo mundial aumentou nas areas urbanas,
passando de uma média anual de 57 milhées em 1990 e 2000, para 77 milhdes em
2010 e 2015 (ONU-Habitat, 2016). A maior concentragao de pessoas nas cidades esta
nos paises em desenvolvimento (novos centros de pobreza) (Leite, 2012). As
projecdes do Banco Mundial preveem que, até 2035, as cidades tornardo os locais de
pobreza e serao promotores de desigualdade social.

Como observa Rogério Gesta Leal (2018, p. 1.951), a transformacgao e a
definicdo da mao de obra foram os principais fatores que contribuiram para a explosao
urbana. A industrializagao criou uma nova dindmica na cidade, principalmente em Sao
Paulo, a qual persiste até hoje.

Em todo o pais, o processo de industrializagao foi lento, mas esta diretamente
relacionado a formacao de cidades informais. As irregularidades imobiliarias surgiram
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como resultado do processo de urbanizagdo no Brasil, e, de acordo com Vicente de
Abreu Amadei (2017, p. 11), o processo de urbanizagéo brasileira gerou uma série de
irregularidades imobiliarias.

A partir da metade do século passado, o éxodo rural e a rapida urbanizagao
contribuiram para a criagdo de espacos informais pendentes de irradiagéo juridica.
Isso, combinado com o éxodo rural, em que parte das pessoas nao tinham a
capacidade financeira necessaria para comprar iméveis formais, resultou em
significativa desigualdade social.

Ao longo desse periodo de crescimento urbano, foram construidos espagos
totalmente informais, sem respeitar as leis, intensificando a exclusdo social e juridica
desses espacgos. Tornou-se preciso solucionar esse problema formado no decorrer
dos anos por meio da regularizagao fundiaria.

Diante o cenario, a regularizagdo fundiaria se torna um dos personagens
principais na constru¢ao das cidades, ou melhor, a correcdo das cidades. Em sua
origem etimoldgica, regularizagao fundiaria deriva de “fundo”, do latim fundus, que
designa um terreno ou area de terras; ja regularizacdo indica ajustar algo a
determinado plano ideal (Kumpel; Modina, 2020).

A regularizagdo fundiaria pode ser discutida como um fato social com
repercussao juridico, isto €, € um fato juridico com grande impacto social. Surgiu como
um meio de corrigir irregularidades, sendo vista como uma exceg¢ao ao sistema
normativo.

No entanto, esta perspectiva ndo pode ser viavel devido as particularidades
do nosso processo de urbanizagéo, que sdo marcadas pela exclusdo e marginalizagéo
de largas populagdes, pela apropriagao privada do espago urbano por classes médias
e ricas e a falta de responsabilidade do Estado de garantir o desenvolvimento urbano
justo, o que resulta em irregularidades sistémicas no setor imobiliario e problemas
fundiarios.

E neste cenario que a vivéncia londrinense sera abordada, pois também
compartilha de problemas e desafios atrelados a expansao desigual e desordenada
do espacgo urbano. A ocupacgao irregular de outrora reflete efeitos até o momento
presente, motivo pelo qual se mostra necessario investigar a realidade dos nucleos
informais, sobretudo os que se sucederam nas areas de preservagao ambiental e
ponderar sobre os impactos causados simultaneamente a este grupo de pessoas e a

coletividade, sem se olvidar da colisdo de direitos fundamentais a ser devidamente



explorada.
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3 HISTORICO LEGISLATIVO DO DIREITO A MORADIA

Nos grandes centros urbanos do Brasil, desde a década de 1970, observa-se
a consolidacao da situagao habitacional irregular, em condigbes desenfreadas, por
meio de ocupacdes clandestinas e invasdes de terrenos urbanos disponiveis (publicos
ou privados), que geram aglomerados urbanos que crescem a cada dia e se tornam
verdadeiros bairros informais, como relata Ligia Melo (2010, p. 255-257).

Estas aglomeracgdes urbanas, apesar da falta de infraestruturas e de servigos
basicos, sdo a melhor solugdo encontrada pela populagdo quando nao existem
condigdes econdmicas e financeiros para uma habitacdo adequada. Segundo a
autora, a execucdo de projetos especificos nestas comunidades é feita apos
solicitagdes da populagdo em troca de votos no momento das eleigbes: neste
contexto, ndo existe um plano de integragao dos bairros no planeamento urbano do
municipio (Melo, 2010, p. 255-257), mas apenas mudancgas especificas e muitas
vezes oportunistas.

Esses eventos ocorrem frequentemente nas cidades e regides metropolitanas
do Brasil, especialmente durante a estacdo chuvosa. Em um momento em que o
mercado imobiliario se valoriza, os saques podem ser feitos quando necessario para
receber o investimento e sem planejamento.

A partir da Carta de Atenas’, o Urbanismo e o Direito Urbanistico tomaram
uma nova concepcao, mais moderna. Neste movimento, foram definidas como
funcdes essenciais da cidade a habitagao, o trabalho, o lazer e o transporte. Ligia
Melo informa que:

a cidade apenas exerce sua fungao quando permite a todos aqueles que nela
residem ou por ela circulem o acesso aos direitos fundamentais garantidos
ndo somente em nossa Constituicado, mas em grande parte dos textos legais
pelo mundo. Seu pleno desenvolvimento pode ser verificado quando houver
reducdo dasdesigualdades sociais, promogao da justica social, em que

politicas publicas de desenvolvimento urbano prevejam a modificacdo da
realidade excludente e segregatdria.

Neste estudo destaca-se a fungdo da moradia com a respectiva lei. E o ponto
de partida para uma sociedade justa e solidaria proposta pela Constituicao Federal do

Brasil de 1988, uma vez que, a habitagdo adequada é essencial para reduzir a pobreza

7 A Carta de Atenas foi um manifesto urbanistico, redigido pelo arquiteto Le Corbusier, resultante do
IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, realizado em Atenas, em 1933. A Carta de Atenas
é referéncia atual para o urbanismo moderno.
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a marginalizacdo e a desigualdade social, que sao objetivos fundamentais
consagrados.

Mais uma vez, Ligia Melo (2010) acrescenta que garantir o direito a uma vida
digna faz parte do direito ao pleno desenvolvimento do individuo bem como da
emancipag¢ao econdmica, social e cultural, que tem a sua fonte no direito a que toda
pessoa tem direito a um padrao de vida adequado.

Antes desse movimento urbano, os padrdes urbanisticos ja existentes
concentravam-se principalmente em questdes de saude publica e estética,
buscando cidades mais ordenadas e visualmente agradaveis. Com o tempo, no
entanto, a legislagao urbanistica evoluiu para incluir principios mais amplos e
fundamentais, como o conceito de fungao social da propriedade. Esse conceito
tornou-se um elemento central, norteando as leis municipais e integrando
direitos fundamentais ao planejamento urbano. Além disso, o uso e a ocupagéo
do solo, bem como o parcelamento de terras, passaram a ser regulamentados
de forma mais detalhada, promovendo uma ocupacgao responsavel, alinhada a

justica social e ao desenvolvimento sustentavel.

3.1 DIREITO A MORADIA EM TERRITORIO NACIONAL

Neste aspecto, a legislagdo em vigéncia até ao século XX ndo so6 foi
insuficiente, como também, agravou a exclusdo das comunidades de baixos
rendimentos: em primeiro lugar, porque a definicao legal de propriedade privada (bem
como a sua aplicagao pelos tribunais nacionais), até entdo nao havia entendimento
de funcédo social da propriedade — prevista constitucionalmente no art. 5°, inciso XXIII,
mas nao descrito pela legislagao ordinaria: o resultado € um modelo essencialmente
especulativo de crescimento urbano (Instituto Pdlis, 2002, p. 12-13). Em segundo
lugar, as poucas leis urbanisticas existentes a época n&o levavam em conta o seu
impacto socioambiental, mantendo as populagdes mais pobres em situagao ilegal,
sem permitir a sua inclusao social ou mesmo a instalagado das suas moradias em local
adequado. Ligia Melo acrescenta que:

A auséncia de politicas publicas para a habitagdo aumentou a procura da
populagao pobre e desprovida de recursos materiais pelo acesso a habitagao,

sem a capacidade de atender ao exigido pelo mercado imobiliario. Tal
conjuntura, provocada pela atuagéo especuladora e livre do mercado, com o



45

apoio ativo ou omisso do Poder Publico, levou tais pessoas a ocupar
irregularmente imoveis sem infraestrutura, situados, muitas vezes, em areas
ambientalmente frageis, que sé pioram a situagdo de exclusdo social e
degradagédo ambiental e humana.

O cenario juridico deste cenario tem evoluido incessantemente no quadro
internacional desde a segunda metade do século XX. No Brasil, as mudancgas
ocorreram de forma mais concreta na primeira década do século XXI, desde a
chegada da Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000. Essa alteracéo
reforcou o entendimento do direito a moradia como um direito social fundamental, e,
portanto, colocou fim a qualquer tese contraria a ela. Além disso, a Emenda n° 26
forneceu a base constitucional necessaria para a promulgacao de leis importantes e
essenciais ao processo de regularizagdo fundiaria, nomeadamente: a) Cddigo Civil
(Lei n° 10.406/2002), que confere os contornos da fungdo socioambiental da
propriedade privada; b) Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), que trouxe diversos
instrumentos para que o Poder Publico possa realizar, em concreto, a regularizagao
fundiaria; c) Lei n® 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida) e programas de
regularizagcao fundiaria, foi importante ao integrar as licengas urbanisticas e
ambientais; e d) Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012) conferiu uma sistematizacao
mais coerente para os casos em que a regularizagéo fundiaria deve ser efetuada em
areas ambientalmente sensiveis.

Este aparato legislativo dotou o poder publico de realizar transmutacdes
sociais e implementar o direito a moradia em areas de maior risco social, ambiental e
sanitario, por meio de processos de regularizagao fundiaria. Com efeito, embora os
direitos humanos sociais sejam a base da Constituicdo Federal de 1988, como
acontece na maioria dos Estados contemporaneos, isso ndo significa que a sua
eficacia e a sua concretizagao em pleno gozo e exercicio. Esta auséncia de efetividade
ou concretizagdo dos direitos fundamentais (individuais, politicos e sociais) também
foi destacada por Ana Paula de Barcellos (2002, p 115-116):

Desde o inicio do século XX, portanto, tem-se procurado transformar o
atendimento dessas necessidades em direitos, introduzindo-os no
ordenamento juridico. Esta foi a formula encontrada para afirmar que esses
bens fundamentais formam imperativos da dignidade humana, n&do podendo
depender da provisdo do mercado.

Apesar das previsdes normativas, o problema n&o foi resolvido ao longo do
século XX. A sociedade contemporanea (de forma mais grave nos paises em
desenvolvimento e subdesenvolvidos, embora o fenbmeno nédo seja
desconhecido das grandes poténcias) convive com um contingente humano

que, embora dispondo de um arsenalde direitos e garantias assegurados
pelo Estado, simplesmente ndo tem como colher esses frutos da civilizagao.
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A autora inclui o direito a moradia dentro do “minimo de subsisténcia” da
dignidade humana, bem como o direito a saude, a educagéao, e a assisténcia social
para os necessitados. Segundo ela, o direito a moradia esta inserido no centro da
assisténcia social (juntamente com os demais direitos sociais do artigo 6° da
Constituicdo Federal), essencial para que o individuo ndo esteja em situagado de
vulnerabilidade.

A conclusao a que se pode chegar neste ponto é que a assisténcia social
constitucionalmente determinada pretende produzir um efeito no mundo dos
fatos, a saber: socorrer os desamparados, como ultimo recurso para garantir

a dignidade humana, evitando sua total deterioracdo (Barcellos, 2002, p.
190).

Assim, o direito a moradia faz parte do nucleo rigido, da base vital minima
necessaria para manter o pundonor humana. Para tal, o novo quadro legislativo trouxe
instrumentos que se tornar quadros institucionais para a implementagado da gestao

fundiaria, fazendo cumprir o direito a habitagao e a fungao social do imobiliario.

3.2 DEFICIT HABITACIONAL E ORDEM JURIDICA

Considerando a precaria situacdo habitacional de milhdes de pessoas no
Brasil, a sistematizagdo das leis habitacionais € uma questao importante, uma vez
que, reflete as desigualdades sociais e econbmicas e afasta grande parte da
populagdo da linha abaixo da sobrevivéncia®. Com efeito, parte da populagéo
economicamente desfavorecida, ndo tem meios para remunerar o preco dos terrenos
em bairros com infraestruturas publicas, ou seja, com ruas organizadas e interligagdes
com a rede de transportes publicos, instalagdes sanitarias basicas, iluminagao publica,
coleta de residuos solidos, estabelecimentos publicos de educacédo e saude, entre
outros. Tentaram estabelecer-se em zonas mais remotas e em terrenos publicos e
privados, que n&o eram aplicados nem fiscalizados.

Em estudo realizado em 2002 pelo Instituto Pdlis, foi apontado que essa
urbanizagao informal traz graves consequéncias socioecondémicas, urbanisticas e
ambientais, que afetam a todos (assentamentos informais, a cidade e a populagéo

urbana em geral).

8 Segundo o Censo Demografico de 2010 do IBGE, mais de 11 milhdes de brasileiros vivem em
“aglomerados subnormais” no Pais, termo utilizado pelo Instituto para identificar assentamentos
irregulares em geral, tais como favelas, invasdes, palafitas etc.
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Em relagdo ao aspecto ambiental, que € o que se destaca neste estudo, o
instituto Podlis informa que € comum que assentamentos informais ocupem areas
ambientalmente vulneraveis, pois normalmente sao legalmente protegidas por fortes
restricbes de uso e, portanto, ja ndo sao atraentes para o mercado imobiliario formal.
Estas areas estédo localizadas em um espago demografico que as tornou propicios a
ocupacéao clandestina. Nesse sentido, o estudo conclui que o ordenamento juridico
também desempenha um papel importante na produgao da informalidade urbana, na
medida em que a propriedade privada de sua fungéo social, resulta em um “modelo
essencialmente especulativo de crescimento urbano”, que continua para trazer
segregacao social, espacial e ambiental. A dificuldade de acesso a justica também
tem sido destacada como fator de consolidagdo da ilegalidade e da segregagao®.

Embora o estudo demonstre que a ocupacgao informal pode ocorrer de
diversas formas (favela, ocupacao, loteamentos ilegais ou informais, moradia etc.),
concluiu que loteamentos desocupados, areas alagadas, areas de protegéo
ambiental, areas de perigo e terrenos destinados ao uso coletivo, equipamentos
comunitarios, programas habitacionais, pragas ou parques também sio objeto de
assentamentos. Pela diversidade, infere que n&do € possivel tracar critérios e
estratégias validos para todas as situacgdes, razdo pela qual recomenda que cada
situagao fatica seja analisada por meio de varios fatores, visando a melhor solugéo.

Chama a atencao o fato de que as irregularidades urbanisticas tendem aos
espacos ambientalmente frageis — tais como areas alagadas (area de varzea,
manguezal, salgados, apicuns, areas umidas etc.), APP e areas de risco (encostas
ingremes, por exemplo). E vale reproduzir aqui um alerta:

A informalidade entre os mais pobres precisa ser urgentemente enfrentada.
Mesmo sendo a unica opgado de moradia permitida aos pobres nas cidades,
nao se trata de uma boa opgéo, em termos urbanisticos, sociais e ambientais,
e nem sequer de uma opgao barata, ja que o crescimento das praticas de
informalidade e o adensamento das areas ocupadas tém gerado custos
elevados de terrenos e aluguéis nessas areas, além de altos custos e baixa
qualidade de gestao das proprias cidades. Em outras palavras, os pobres no
Brasil tém pago um prego muito alto — em varios sentidos — para viverem em

condi¢des precarias, indignas e cada vez mais inaceitaveis (Instituto Pdlis,
2002, p. 13).

° E importante observar que o trabalho do Instituto Pdlis data de 2002 e, na Ultima década, houve
evolugao tanto com relagao a fungédo socioambiental da propriedade — uma vez que o Novo Cdédigo
Civil passou a viger em 10.01.2003 —, quanto ao acesso ao Judiciario — em especial em virtude da
sedimentagédo do Estatuto da Cidade e das Defensorias Publicas estaduais, atuantes nas areas de
regularizacédo fundiaria. Esta evolugao nao invalida, contudo, o levantamento feito pelo trabalho de
pesquisa.
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Como pode se observar, a urbanizagdo informal viola os fundamentos e
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, que também s&o
estabelecidos nos artigos 1° e 3°: cidadania, dignidade da pessoa humana, construgéao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, garantia do desenvolvimento nacional,
erradicagao da pobreza e da marginalizagao, redu¢ao da pobreza social e da pobreza
regional, desigualdades e promog¢ao do bem comum. Por esta raz&o, o Instituto Polis
(p. 16-18) chama a atencgéao para o fato de:

os programas de regularizagdo devem objetivar a integracdo dos
assentamentos informais ao conjunto da cidade, e ndo apenas ao

reconhecimento da seguranga individual da posse para os ocupantes. [...] a
remogao pura e simples da populagao, para atenderao estabelecido na lei, se
mostra socialmente insustentavel — ao mesmo tempo [em] que a

regularizagdo das ocupagdes ndo temcomo atender aos parametros legais.

Neste contexto, é necessario — se ndo essencial — ser criada e/ou apresentada
legislagdo adequada sobre esta matéria, que protege o direito a habitagdo e permita
a legalizacao da ocupacéo ilegal e, além disso, torne este direito efetivo e especifico.
Urge que a ocupagao em zonas inadequadas seja resolvida, pois a0 mesmo tempo
coloca em risco a populagdo que precariamente se instalou e 0 meio ambiente, cuja
funcdo ecoldgica paulatinamente cede ao descarte incorreto de residuos sélidos e
liquidos, a falta de saneamento basico, a alteragdo do fluxo proprio da unidade

ambiental para uma rotina antropizada.
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4 POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) divulgou dados
indicando que, em 2010, cerca de 84% da populagcdo brasileira vivia em areas
urbanas. Isso indica que o espago urbano € composto por usos e fungdes dindmicos
que sao criados e recriados ao longo do tempo. Além disso, uma das consequéncias
dessa dindmica, que é resultado da intensa urbanizacdo no Brasil, € o numero
significativo de residéncias em condigdes de vida precarias.

Atualmente, estima-se que mais de 2,3 milhdes de pessoas vivem em
condi¢cbes precarias, sem condi¢cdes sanitarias ou infraestrutura urbana suficiente.
Isso € frequentemente resultado da negligéncia do poder publico, que tem tratado o
direito a moradia como assunto secundario e priorizado os interesses econémicos em
detrimento da funcéo social (Souza, 2013).

Posteriormente, constatou-se que o déficit habitacional registrado no Censo
do IBGE de 1991 alcangou 5,2 milhdes em 2012, de acordo com os dados
apresentados na Nota Técnica n° 5 do IPEA - Estimativas do Déficit Habitacional
Brasileiro (PNAD 2007-2012) (Ipea, 2013).

Em 2015, havia praticamente 6,5 milhdes de domicilios, de acordo com dados
da FJP (2018). Aproximadamente 7,8 milhdes de unidades habitacionais estavam em
déficit em 2017, de acordo com dados coletados pela Associagao Brasileira de
Incorporadoras Imobiliarias — ABRAINC (Abrainc, 2018). A comparacao dos dados
mostra que o problema do déficit habitacional esta se agravando gradualmente.

Sobre a problematica do déficit habitacional:

Nunca é demais repetir que ndo é por falta de planos e nem de legislagao
urbanistica que as cidades brasileiras cresceram de modo predatério. Um
abundante aparato regulatério normatiza a produgédo do espago urbano no
Brasil - rigorosas leis de zoneamento, exigente legislacdo de parcelamento
de solo, detalhados cédigos de edificagbes sdo formulados por corporagbes
profissionais que desconsideram a condi¢gao da populacado urbana brasileira
em relagao a moradia e a ocupacéao da terra, demonstrando que a exclusao

social passa pela légica da aplicagéo discriminatéria da lei (Canutto, 2000, p.
147).

O déficit de habitacdo tem levado as pessoas de baixa renda a ocupar
terrenos vazios nas areas urbanas, por meio de ocupac¢des informais. Entretanto,
essas nao sao acompanhadas pelo Poder Publico, o que significa que a infraestrutura
— quando existente — é insuficiente e os servigcos publicos sao infimos. Isso resulta em

grave violagao a dignidade humana. Aqueles que ocupam irregularmente aquelas
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areas, por nao exercer o direito a moradia, por consequéncia estdo excluidos do
acesso a direitos basicos, como educacgao e saude.

A segregagao socioespacial, marcada pela mercantilizagdo do solo urbano,
persiste nas cidades, apesar da continua producao legislativa objetivando alcangar a
justica socioambiental. Atualmente, ha uma disputa sobre o valor do uso das cidades,
uma vez que a produgao do espaco urbano € incentivada pela especulagao imobiliaria
e continua a ser a pauta principal nas decisbes tomadas pelo Poder Publico, em
detrimento de interesses sociais ou da fungao social da propriedade (Kapp, 2012).

A forte influéncia do mercado imobiliario levou a valorizagao de algumas areas
por meio da construgdo de grandes empreendimentos. Esses empreendimentos
garantem aos proprietarios o direito a moradia, mas negam o direito a cidade, haja
vista apenas pequena parcela da populagao ter acesso a essas estruturas.

Lefebvre afirma que esse fenbmeno existe desde o inicio do processo de
urbanizagao mundial:

As terras escapam aos feudais e passam para as maos dos capitalistas
urbanos enriquecidos pelo comércio, pelo banco, pela usura. Segue-se a
“sociedade” no seu conjunto, compreendendo a cidade, o campo e as
instituicdes que regulamentam suas relagdes, tende a se constituir em rede
de cidades, com uma certa divisdo de trabalho (tecnicamente, socialmente,
politicamente) feita entre as cidades ligadas por estradas, por vias fluviais e
maritimas, por relagbes comerciais e bancarias. Pode-se pensar que a
divisdo de trabalho entre as cidades nao foi nem tdo extremada, nem tao
consciente que determinasse associagdoes estaveis e pusesse fim as
rivalidades e concorréncias. Esse sistema urbano ndo chegou a se instalar.
O que se levanta sobre essa base é o Estado, o poder centralizado. Causa e

efeito dessa centralizagdo particular, a centralizagdo do poder, uma cidade
predomina as outras: a capital (Lefebvre, 2016, p. 13).

Isto posto, a Revolucédo Industrial estimulou a aceleracdo do éxodo rural e
levou ao crescimento desordenado das cidades do pais. As pessoas que deixaram a
area rural, para procurar emprego, se concentraram nos grandes centros urbanos e
encontraram mercados de trabalho com baixos salarios e baixas condicbes de
insalubridade.

No final do século XIX, cerca de 80% dos trabalhadores brasileiros ainda
viviam na zona rural. No entanto, o processo de industrializagdo comegou a se
expandir rapidamente, e as cidades passaram de locais de atividades financeiras e
comerciais, para se transformar em locais de producdo e moradia. A chegada desses
imigrantes e trabalhadores de areas rurais as cidades resultou em um crescimento

desordenado das cidades, o que resultou em uma grande demanda por moradia,
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transporte e servicos urbanos e produtos industriais para a sua sobrevivéncia
(Maricato, 2015).

O mercado imobiliario cobra altos valores de aluguel e a compra de imdveis é
inviavel para a classe trabalhadora. Como resultado, esse grupo emergente tem
dificuldade em ter acesso a moradia digna, tendo como consequéncia a criagéo de
mercado residencial restrito e excludente (Maricato, 2000).

Entre os anos 1930 e 1945, periodo que ficou conhecido como "Era Vargas"
no Brasil, foi marcado pela industrializagao e crise da cafeicultura do pais. A politica
de incentivo aumentou o numero de postos de trabalho e fez com que a surgisse a
necessidade da adequacgao da legislagao trabalhista. Com a reforma da legislagao
trabalhista, ampliando os direitos trabalhistas e a criagdo dos primeiros Instituto de
Aposentadoria e Pensbes — IAP. Apesar de ndao terem como objetivo aumentar a
producao de habitacdo, esses IAP acabaram por fornecer recursos a producéo de
moradia o que impediu a criagdo de uma politica de habitagc&o social eficaz (Bonduki,
2017). Como houve a oportunidade de financiamento para a aquisicdo de moradias e
geracao dos primeiros grandes conjuntos residenciais do pais, consequentemente
também cresceu a escala urbanistica (Almeida; Lima; Ferreira, 2014).

Este periodo da Histéria do Brasil implicou, ao mesmo tempo, em crise de
moradia social. O reflexo dos incentivos ao financiamento levou ao mesmo tempo a
exclusao de parte da populacao e a construcao de residéncias em locais afastados,
pouco se importando em conectar os bairros a cidade (Bonduki, 2017).

A Fundacdo Casa Popular (FCP) foi fundada em 1946 para atender as
necessidades habitacionais das pessoas de baixa renda que ndo eram associadas
aos IAP. Com a criagao da FCP, o Poder Publico expressou sua preocupagao com o
déficit habitacional e o crescimento urbano desordenado. Em 1964, foi criado o
Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), que marcou o primeiro grande marco
historico na politica publica habitacional no Brasil, sendo a primeira politica publica
estruturada com o forte objetivo de resolver o grave problema do déficit habitacional
(Almeida, 2007) sendo financiado pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) e fundos governamentais e poupancga voluntaria, impulsionando a construgao
de muitas casas de baixo custo, dando acesso a um grande numero de pessoas.

O objetivo do SFH era facilitar o crédito imobilidrio a populagao de baixa e
média classe, sem comprometer a renda dos mutuarios. Isso se deve ao fato de que

a parcela do financiamento ndo poderia exceder a 1/3 (um ter¢o) da renda familiar.
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Assim, havia um interesse social de que os brasileiros de menor renda, ao pagarem
as parcelas dos empréstimos, retornassem aos cofres dos agentes financeiros o
capital necessario para a execugao de novos empréstimos. O Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), que é subordinado ao Ministério da Fazenda, foi fundado na mesma
Lei Federal n®4.380/1964 e visava "estimular a construcédo de habita¢des de interesse
social e o financiamento da aquisicao de casa proépria, especialmente pelas classes
da populagao de menor renda (Nolasco, 2008).

A politica criada pelo BNH n&o atendeu as suas finalidades, demonstrando-
se ineficaz no atendimento da faixa de populagdo com renda de até 3 (trés) salarios
minimos. Como o financiamento era regulado por normativas bancarias, mesmo
sendo governamental, isso tornou o financiamento inacessivel para uma grande parte
da populacdo com menor poder aquisitivo, contribuindo para a segregacgao
socioespacial em decorréncia dos requisitos de aplicacdo dos recursos, que eram
desvinculados das politicas habitacionais.

Apods a extingdo do BNH, pelo Decreto-Lei n°® 2.291/1986, existiu um periodo
de auséncia de politicas publicas habitacionais estruturadas e de recursos destinados
a habitacdo. Ocorreu a extingdo do BNH ocorreu durante um periodo de crise
econdmica e uma inflagdo crescente, o que resultou em uma inadimpléncia gradativa
perante o SFH. Com o desmonte da politica nacional de habitagdo, os Municipios
agora tém a responsabilidade de mediar as organizagdes populares e garantir as
urgéncias sociais (Bonduki, 2008).

No governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, as politicas
habitacionais publicas foram retomadas em 1995, com o financiamento para a compra
de imodveis, construgao e obras de saneamento e infraestrutura, com a utilizacdo do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Flexibilidade, descentralizacao,
diversidade e reconhecimento da cidade real foram as diretrizes da nova politica
habitacional, que abandonou os programas tradicionais que se concentravam na
construgao de grandes conjuntos habitacionais (Bonduki, 2008).

Os programas Pro-Moradia e o Programa de Arrendamento Residencial —
PAR foram criados durante o governo Fernando Henrique Cardoso. O primeiro foi
aplicado na urbanizagao de areas precarias; o segundo, destinado a construcéo de
casas novas para arrendamento usando fundos do FGTS e de origem fiscal. Em suma,
ambos nao alcangcaram éxito porque nao reduziram o déficit habitacional e

favoreceram a classe média em detrimento da populagdo mais pobre que era o
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publico-alvo.

A partir do governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, adotou-se uma
politica de desenvolvimento urbano nacional, sendo criado, no ano de 2003, o
Ministério das Cidades, visando diminuir a crise urbanistica das cidades, a falta de
moradia, de infraestrutura publica e de saneamento ambiental.

Lancado ent&o o novo Plano Nacional de Habitagao (PlanHab), com o escopo
de reduzir os problemas de habitagcdo aumentando recursos em um plano de
estratégias no prazo de 15 (quinze) anos, tendo como perspectiva até 2023 (Bonduki,
2009). O Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC) foi promulgado em 2007, e
o principal programa do PlanHab, o Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), foi langado
no ano de 2009.

O principal objetivo do PlanHab é formular uma estratégia de longo prazo
para equacionar as necessidades habitacionais do pais, direcionando da
melhor maneira possivel, 0os recursos existentes e a serem mobilizados, e
apresentando uma estratégia nos quatro eixos estruturadores da politica
habitacional: modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e fundiaria;
arranjos institucionais e cadeia produtiva da construcdo civil. Com ele se
pretende implementar um conjunto de agdes capazes de construir um
caminho que permita avangar no sentido de atingir o principal objetivo da
PNH: universalizar o acesso a moradia digna para todo cidadao brasileiro
(Brasil, 2009).

Conforme estabelecido nas Leis n° 11.977/2009 e 12.424/2011, o PMCMV
tem como objetivo incentivar a produgao e aquisi¢gao de novas unidades habitacionais,
requalificacdo de imoveis urbanos e producido ou reforma de habitagdes rurais para
familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta
reais). O PMCMV inclui os seguintes subprogramas: | - o Programa Nacional de
Habitacdo Urbana (PNHU), e; Il - o Programa Nacional de Habitagdo Rural (PNHR)
(Brasil, 2009).

Ao publicar o novo programa [Minha Casa, Minha Vida] antes de apresentar
o Plano Nacional de Habitag&o (PlanHab) uma estratégia de longo prazo para
equacionar o problema habitacional, formulada e debatida por ano e meio,
sob a coordenagao da Secretaria Nacional de Habitagido, que estava pronta
para ser publicada em janeiro de 2009, o governo perdeu uma excelente
oportunidade para mostrar como uma agao anticiclica poderia se articular
com uma estratégia estrutural para atacar um problema brasileiro crénico, no

ambito de um projeto nacional de desenvolvimento com inclusdo social
(Bonbuki, 2009, p. 108).

Nessa mesma linha, Menezes (2017) enfatiza que o PMCMV é uma politica
publica criada com o objetivo de incentivar a construgao habitacional para as pessoas
de baixa renda, através da compra de titulo de propriedade usando financiamento
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imobiliario.

Até o ano de 2017, o programa construiu 2,6 milhées de casas em todo o pais,
e planejava construir mais 2 milhdes nos anos seguintes para atender mais de 9,2
milhdes de pessoas. Ressalte-se que o PMCMYV foi constituido como uma alternativa
para a aquisicao da casa prépria, dando as pessoas mais carentes condi¢cdes de poder
comprar uma moradia digna com um custo mais baixo, usando financiamento publico,
através de crédito hipotecario e subsidios. No entanto, a demanda habitacional nao &
atendida pelo programa, apesar de seus beneficios e incentivos.

O PMCMV finalmente se revelou como uma conexao entre as partes privadas
€ publicas do capitalismo brasileiro. Da mesma maneira que estimulou e fomentou o
mercado imobiliario, por meio da fabricagdo de imdveis populares, ela também se
apresentou dependente de recursos publicos, para subsidiar a compra desses imoveis
populares pelas familias de baixa e média renda (Rolnik,2015).

De acordo com esse cenario, sendo a escassez de imdveis criada pelo
mercado e protegida por leis e politicas, o PMCMV nao atingiu seu objetivo de
combater o déficit habitacional. Menezes (2017) afirma que o numero de domicilios
fechados ou iméveis vazios no pais € superior ao déficit habitacional. Isso se deve ao
fato de que esses numeros sdo determinados pela demanda monetaria e pelas
massas salariais existentes, e ndo pela quantidade de iméveis em si.

Sobre a ineficiéncia do PMCMV no atingimento dos seus objetivos, Cilento
ressalta que:

Os projetos habitacionais do PMCMYV foram produzidos em ampla quantidade
em todo o pais, mas apenas 40% das moradias da primeira fase da
implantacdo do programa foram destinadas a familias com renda inferior a
trés salarios minimos, ou seja, justamente as familias pobres, que incham o
déficit de habitagado no Brasil. Contudo, foi apurado, nessa primeira fase da
produgcao habitacional financiada com recursos publicos, que elas
representam menos de 10% do total produzido. Isto é, novamente

contribuindo para a producédo de riqueza que se concentrardo na mao da
minoria (2017, p. 32).

Mesmo que o PMCMV tenha alcangado a populacdo de baixa renda, o
mercado imobiliario, especialmente o das incorporadoras financeiras, acabou sendo
0 mais beneficiado do programa. Os créditos habitacionais passaram de 1,55% do PIB
do pais em 2006, para 3,48% em 2010 e 6,67% em 2013. Além disso, o programa foi
bem-sucedido em termos de crescimento econOmico e criagdo de empregos,
alcangando efeito anticiclico (Rolnik, 2019).

Como afirmado por Menezes (2017), O PMCMYV teve dois objetivos principais:
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atender as necessidades de moradia dos trabalhadores e ser uma resposta a crise
econdmica global que comegou em 2008. Isso se deve ao fato de que as construtoras
estavam com grande numero de terrenos ociosos, e com o PMCMV, foi langado com
a intencdo de combater o déficit habitacional, o referido programa impulsionou o
mercado imobiliario gerando efeitos secundarios sobre o problema da habitagéo.

Portanto, no PMCMV, a habitacdo foi vista como mercadoria, visando a
produgao e comercializagao de unidades habitacionais em grande escala. No entanto,
isso n&o atingiu o objetivo do PlanHab'® e levou ao crescimento da cadeia produtiva
da construcgao civil em detrimento da luta contra o déficit habitacional, o que levou ao
aumento dos precos das terras e iméveis.

Bonduki (2014 apud Menezes, 2017) destaca que o Estado tem enfrentado o
problema do déficit habitacional através de subsidios publicos para a construgao de
moradias, o que resultou em um aumento no custo das moradias populares, mesmo
as informais, e a sugar as unidades de habitag&do social, produzidas com subsidios,
para quem dele ndo tem necessidade, como ocorreu em toda histéria de habitacao
publica.

O resultado disso é que mantendo um padrdo em relagdo as anteriores
politicas habitacionais implementadas no pais, o PMCMV nao atendeu
prioritariamente a parcela mais pobre da populagédo. Prova disso é que em
2015 o programa entregou para faixa 2, quase o dobro do numero de
unidades entregues para a faixa 1, onde se concentra a maior parte do déficit

habitacional, segundo levantamento da Fundagéo Jo&o Pinheiro (Menezes,
2017, p. 131).

O PMCMV também foi motivo de criticas em comprometer de maneira
significativo na renda das familias da faixa 1, o que resultou em inadimpléncia e
problemas de manutencdo desses empreendimentos em um pequeno espaco de
tempo. Isso se deve ao padrao construtivo verticalizado, que cobra taxas
condominiais, somados com os gastos com agua, luz, gas e as prestagbes do
financiamento do imdvel, conduziram a um grande comprometimento de renda
(Rolnik, 2019).

Pontes afirma, revisando o desvirtuamento do PMCMV e examinando a

politica de gestao de recursos do programa:

10 Um dos principais objetivos do PNH é retomar o processo de planejamento do setor habitacional e
garantir as condigdes para atingir sua principal meta: promover as condigées de acesso a moradia
digna - urbanizada e integrada a cidade - a todos os segmentos da populagédo, em especial para a
populagao de baixa renda.



56

Para além dessa questao, como a operacgao dos recursos foi subordinada as
regras de uma instituicdo financeira, que embora com viés publico, possui
atuagao voltada a concorréncia de mercado, administrando os recursos e
tratando de sua prépria sustentabilidade econbémica, o resultado tem sido a
instituicdo de uma grande quantidade de regulagao e instrumentalizagdo do
crédito, sem se preocupar com o resultado Direito a Moradia ou o impacto
social da politica de moradia (Pontes, 2014, p. 214-215).

Ato continuo, no governo de Jair Messias Bolsonaro foi criado o Programa

Casa Verde e Amarela (PCVA) em 2020, como substituto do PMCMV. Transformado
na Lei n® 14.118/2021, seu objetivo é:

Art. 1° E instituido o Programa Casa Verde e Amarela, com a finalidade de

promover o direito a moradia a familias residentes em areas urbanas com

renda mensal de até R$ 7.000,00 (sete mil reais) e a familias residentes em

areas rurais com renda anual de até R$ 84.000,00 (oitenta e quatro mil reais),

associado ao desenvolvimento econdmico, a geragao de trabalho e de renda

e a elevagao dos padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida da
populagao urbana e rural (Brasil, 2021).

O PCVA possui como finalidade promover o acesso a casa propria e inserir
processos importantes para assegurar que as pessoas tenham moradia digna, como
a REURB e melhorias habitacionais. Para este fim, sdo usados recursos
orcamentarios da Unido, como o Fundo de Desenvolvimento Social — FDS e o Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social - FNHIS. Assim, o PCVA visa aumentar a
oferta de moradias para atender as necessidades habitacionais da populacédo e
promover o desenvolvimento institucional eficiente no setor de habitagcdo, ao mesmo
tempo em que promove a modernizagdo do setor de construcdo e a inovagéo
tecnologica.

Ao comparar com o PMCMV, observa-se varias variagdes. A medida que o
PMCMV oferecia apenas uma modalidade de oferecer subsidios para a produgao
habitacional, dando as pessoas de baixa renda a oportunidade de ter uma casa
propria. Por outro lado, o PCVA estabelece as modalidades de producio subsidiada,
melhorias habitacionais e REURB e producéo financiada. O quadro abaixo mostra as

diferengas mencionadas:
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Programa Minha Casa Minha Vida Programa Minha Casa Verde e Amarela
Faixa. Faixa de renda. I\/Iodahgades de Grupo. Faixa de Renda. I\/Iodal@ades de
atendimento. Atendimento
Produgéo subsidiada.
Regularizagao
Faixa 1 Até RS 1.800,00 Produgdo subsidiada. | Grupo1. | Até R$2.000,00 Fundiaria.
’ R ¢ ’ po . R Melhoria habitacional e
Regulariagéo Fundiaria.
Produgao Financiada.
Produgao financiadae
Faixa 1.5 Até R$ 2.600,00. Produgao financiada. | Grupo 2. Entre Tgogoc())ooo eR} Regularizag&o Fundiaria
DA (Até R$5.000,00)
Producgéo financiada e
Faixa 2. Até R$4.000,00. Produgaofinanciada. | Grupo3. | e ?368086006% Regularizago Fundiaria
DA (Até R$5.000,00)
. Entre R$4.000,00 ¢ RS L Entre R64.000,00eRg | | odusdofinanciadae
Faixa 3. 7.000.00 Produgao financiada. | Grupo 3. 7.000.00 Regularizagéo Fundiaria
-O00, e (Até R$5.000,00)

Quadro 1: Diferengas entre MCMV e PCVA. Fonte: Site do Ministério do Desenvolvimento Regional
(Brasil, 2010).

Ainda assim, o PCVA produz taxas de juros que variam de acordo com a faixa
de renda e a localizacdo do imovel, sendo reduzidas, por exemplo, para os residentes
do norte e do nordeste. Portanto, observa-se, que nao sera eficaz para alcangar os
seus objetivos, uma vez que essa discriminagédo nas taxas de juros € contraria a ideia

de uma politica publica destinada para as camadas mais pobres da populagao.

4.1 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE COMO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL

Com a extincdo do BNH, houve um periodo de auséncia de politicas publicas
habitacionais no pais, 0 que acabou por agravar e aumentar o déficit habitacional e o
numero de ocupacgbes irregulares do solo, com sérias implicagdes ambientais,
econdmica e sociais.

Deve-se destacar que as ocupagdes irregulares aumentam a segregagao
socioespacial, além de causar problemas referente a auséncia da seguranca da posse
e de servigos e infraestruturas publicas''. Ocorre que a problematica so6 foi abordada

" "A pratica tem demonstrado que, em sua maioria, os loteamentos ilegais existentes no Brasil ocorrem
em locais desprovidos, ou pouca infraestrutura instalada, servigcos publicos deficitarios, ou inexistentes
(escolas, postos de saude, etc.), com moradias precarias. Por isso, sugiram conflitos por inseguranga
na posse, reivindicagao por infraestrutura, equipamentos, servigos publicos e legalizagao, o que fez
surgir a necessidade da construgao de uma politica de regularizagdo fundiaria. Os instrumentos da
REURSB, previstos no artigo 15, da Lei n® 13.465/2017, possibilitaram o aprimoramento do instituto, com
sua desburocratizagdo, com atencgao especial a desjudicializagdo, a padronizagédo de procedimento e
ao aumento expressivo de aprovagdes de regularizagbes fundiarias” (Cilento, 2017).



58

nas ultimas décadas, quando se admitiu a intervencao do Estado na propriedade e
exigiu-se que o Poder Publico atue de forma eficaz em questdes urbanas e
ambientais.

Anteriormente a chegada da Constituicdo Federal de 1988, alguns
instrumentos que tinham por objetivo a realizagdo da fungao social, como por exemplo
a desapropriagao, que era usada para fins de REURB e foi regulamentada no Decreto-
lei n® 3.365/1941 (desapropriagéo por utilidade publica) e na Lei n® 4.132/1962 (casos
de desapropriagao por interesse social). Estas normativas serviram como base legal
para a implementagéo dos programas de REURB.

Posteriormente, a Lei n°® 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano)
reconheceu a importancia do Poder Publico em agir para estabelecer regras minimas
para tratamento, parcelamento e uso do solo. Além disso, estabeleceu que todas as
infraestruturas basicas, como escoamento das aguas pluviais, iluminagéo publica,
esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e
domiciliar e vias de circulagédo'?, devem estar disponiveis no terreno.

Ainda previsto desde a Constituicdo Federal de 1934 e o Estatuto da Terra's,
0s requisitos para a realizagdo da fungdo social da propriedade sé foram
estabelecidos pela Constituicido Federal de 1988, que estabeleceu o principio
constitucional e impds a Administragdo Publica o dever de proteger os direitos
urbanisticos e ambientais. Isso marcou profundamente a ordem juridica e urbanistica,
que foi elevada a categoria constitucional, ganhando nova roupagem. Com isso, a
legislagao infraconstitucional tematica passou a incorporar e a dialogar com os ideais
de justica socioambiental e moradia.

A Constituigao Cidada, em seu artigo 5°, XXIII, afirma que a propriedade
atendera a sua funcao social, bem como prevé a fungao social como principio geral
da ordem econbmica nacional, nos artigos 182 e 183, que posteriormente foram

regulamentados por meio da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que trata da

2 Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento,
observadas as disposi¢des desta Lei e as das legislagdes estaduais e municipais pertinentes. (...)

§ 5° A infra-estrutura béasica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos urbanos de
escoamento das aguas pluviais, iluminagao publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagéo.

13 Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da terra, condicionada pela
sua fungao social, na forma prevista nesta Lei. § 1° A propriedade da terra desempenha integralmente
a sua fungdo social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis satisfatérios de
produtividade; c) assegura a conservagao dos recursos naturais; d) observa as disposi¢des legais que
regulam as justas relagdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivem.
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funcao social da propriedade urbana e do Plano Diretor. No seu artigo 39, novamente
€ enfatizado que a propriedade urbana cumprira sua fungao social ao atender as
determinagdes do Plano Diretor (Brasil, 2001).

Em termos constitucionais, ha a garantia em formato de exigéncia, de que a
propriedade cumpra com sua funcdo social quando atenda simultaneamente aos
seguintes requisitos: a) aproveitamento racional e adequado; b) preservagédo do meio
ambiente e uso adequado dos recursos naturais disponiveis; ¢) cumprimento das leis
que regulam as relagbes de trabalho; e d) exploragao que favorega o bem-estar dos
proprietarios e trabalhadores (Mendes; Branco, 2020).

Sobre a fungao social da propriedade,

A fungéo social da propriedade conforma o direito de propriedade, sendo
decorréncia da equagéo entre o Estado Democratico de Direito constituido
sob a égide da protegao a direitos individuais e pelos ditames da justi¢a social
e da busca de uma existéncia digna para todos. Isto significa que, da
propriedade tem conotagao de dever juridico que obriga a todos os detentores
do dominio. Assim, o proprietario ndo deve apenas abster-se de praticar
determinados atos contrarios a lei ou ao interesse coletivo, como na hipétese
de abuso de direito (Cédigo Civil, art. 1.228, § 2°). Estara obrigado também a
agir, a adotar condutas positivas no sentido de imprimir ao bem um uso em
consonancia ndao sé aos seus interesses individuais, mas também aos

interesses da coletividade, vinculando a todos, inclusive ao poder publico
(Apparecido Junior, 2012, p. 81).

Para o presente estudo, o direito a moradia digna, que deve ser garantido pelo
poder publico, é o primeiro passo para a realizacdo da funcao social da propriedade.

O direito a moradia, € um direito humano fundamental reconhecido
internacionalmente, também reconhecido constitucionalmente como primeira funcao
social a ser cumprida em uma cidade. O direito fundamental a moradia digna esta
vinculado a saude, educacgao, qualidade de vida, de modo que, havendo restricdo ado
direito a moradia por consequéncia sera comprometido outros direitos, causando
graves prejuizos. Como um direito humano fundamental, a moradia deve ser uma das
diretrizes do planejamento urbano e deve ser promovida e protegida como condigao
de vida digna (Melo, 2010).

Deve-se destacar que a atual crise habitacional é a consequéncia de um
processo de urbanizagao excludente, no qual a mercantilizagdo das terras culminou a
ocupacao das cidades, excluindo a populacao carente das cidades e deixando-os em
regides periféricas.

Nesse sentido, Rosa Moura e Cldvis Ultramari (1994), salientam que, na
verdade, a construcao da cidade, de suas avenidas, de seus becos, de suas periferias
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e de suas favelas ndo vem do acaso. Esta subordinada ao processo de acumulagao
e reproducao do capital. Como ha uma estreita relagao entre investimentos publicos
e valorizagao imobiliaria, vive-se ainda o paradoxo de que o proprio Estado viabiliza a
sobrevivéncia das imperfeicobes no funcionamento do mercado imobiliario,
favorecendo a especulacgao e, por sua vez, a periferizagao. A expansao indiscriminada
das periferias cria déficits, caréncia, indicadores sociais de miséria urbana, violéncia,
e a ilusado da irreversibilidade.

No entanto, com a fungdo social sendo considerada um principio
constitucional, o surgimento da REURB de assentamentos urbanos informais abriu
novas perspectivas e se tornou mais forte no sistema juridico do Brasil (Sheid, 2017).

A funcao social pode ser definida como o dever de proteger os interesses
sociais, possuindo dois sentidos: a individual, que protege os interesses individuais, e
a coletiva, que promove o direito @ moradia digna e busca alcangar a justica social
para o maior numero possivel de pessoas. Esta ultima é o foco deste estudo.

Seguindo esse entendimento:

Do ponto de vista da politica fundiaria, podemos identificar dois movimentos
importantes visando a garantia da fungao social da propriedade urbana: o
reconhecimento dos direitos dos ocupantes de areas informais ou irregulares
e a conquista de instrumentos para melhorar 0 acesso a terra urbanizada para
a populacao de baixa renda. O primeiro vem sendo construido por meio de
ferramentas conquistadas na legislagdo e em programas governamentais
locais de regularizagdo (como o usucapido urbano e a concessao especial
para fins de moradia) e o outro por meio de instrumentos previstos no Estatuto

da Cidade, como as Zonas Especiais de Interesse Social, plano diretor e
novos instrumentos de gestao do solo urbano” (Rolnik, 2006, p. 5).

Mesmo antes do marco legal da REURB (Lei n® 11.907/2009, revogada nesta
parte pela Lei n° 13.465/2017), os Municipios passaram a contar com politicas
publicas habitacionais para implementa-la com o advento do Estatuto da Cidade.

Como visto, o surgimento da Regularizagdo Fundiaria esta intimamente
ligado a questéo da urbanizagao brasileira e as deficitarias politicas urbana e
habitacional, e a necessidade da propriedade urbana cumprir a sua fungéo
social. A politica publica de Regularizagdo Fundiaria, portanto, tem origem
recente, e busca contornar as consequéncias havidas com a proliferagéo de

processos informais de desenvolvimento urbano, que gera assentamentos
precéarios e compromete o meio ambiente nas cidades (Scheid, 2017, p. 441).

O Estatuto da Cidade instituiu um conjunto de instrumentos para a intervencéao
urbanistica como normas gerais de direito urbanistico. Permite a Administracéao
Publica atuar eficazmente nas politicas urbanisticas e auxiliar na concretizagao dos

principios da fungédo social da propriedade e da moradia digna (Meirelles, 2005).
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Devido a elevacdo da funcdo social da propriedade a um principio constitucional,
pode-se buscar a aplicagdo da justiga socioambiental e do direito a cidade aos
assentamentos irregulares. O objetivo €& construir uma sociedade mais justa e
equilibrada, onde todos os cidadaos tenham acesso e uso da propriedade,
independentemente da utilizagdo produtiva que ja possuam (Mello, 2011).

Como sera demonstrado posteriormente, quando o processo de REURB
estiver concluido e realizada a titulagao registral de seus beneficiados, irdo torna-los
proprietarios da area, torna-se pleno o aproveito econémico da propriedade, tornando-
se admissivel a obtencdo de crédito e a circulagdo do bem, autorizando a sua
alienagao, a sua utilizagdo como garantia proporcionando efetividade a fung¢ao social

da propriedade, o que € um dos objetivos da REURB.

4.2 ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais para politica urbana e
instrumentos de grande valia relacionados a atuag&o urbanistica, incluindo a REURB
de loteamentos clandestinos ou simplesmente irregulares, ocupados por populagao
de baixa renda.

Ressalte-se que a REURB ndo excluiu os crimes relacionados ao
parcelamento irregular do solo. A nova legislagdo € o principal marco legal da
regularizagao fundiaria no pais, sendo uma resposta politica a crescente desafio das
ocupacoes irregulares, da auséncia de infraestrutura, de habitacbes sem registro
imobiliario, riscos urbanisticos, ambientais e sociais. Como afirmado por Barbosa:

A Lein® 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
conforme ja ponderado anteriormente, regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, e estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da
outras providéncias de forma muito semelhante ao Cédigo Civil. Importante
observar que, no Capitulo I, dos instrumentos da politica urbana, mais

especificamente na secédo VII, em seus artigos 21 a 24, regulamenta e
positiva o direito de superficie urbana (Barbosa, 2006, p. 71).

O Estatuto da Cidade progrediu na busca da efetivagao do direito a moradia
e a justica socioambiental. Um dos seus objetivos consiste em ordenar o
desenvolvimento da funcao social da propriedade urbana e da cidade por meio de um
rol de diretrizes gerais estabelecidas para o atingimento dos seus objetivos. Ao dispor

sobre as diretrizes gerais, Rodrigues diz:
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O pressuposto do Estatuto de que a cidade € um bem coletivo e que as
propriedades devem cumprir sua funcado social refere-se a apropriacao, a
propriedade e ao uso do solo. E necessario definir critérios especificos, em
especial sobre subutilizagdo de imdéveis, quando cumprem sua fungao social.
Considerando que, para limitar a especulagédo imobiliaria, é indispensavel
verificar as formas pelas quais ocorre a retengdo de iméveis (edificados ou
nao) para “valorizagdo” futura (Rodrigues, 2004, p. 20).

Aludido instrumento estabeleceu normas de ordem publica e de interesse
social, regulamentando o uso da propriedade urbana em beneficio da sociedade, da
segurancga, do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Ele
abandonou a perspectiva do direito civil sobre a propriedade per si para buscar sua
finalidade maior, a fungdo social e assegurar também a posse do imovel.

Dessa forma, a partir do Estatuto da Cidade, a responsabilidade pela
execucao de politicas de gestao urbanistica passa a ser dos Municipios, que deverao
concretiza-las através do seu Plano Diretor. Para a consecuc¢ao politica urbanistica, a
lei apresenta um conjunto de instrumentos que incorporam a avaliagédo dos efeitos da
legislagao urbanistica sobre o mercado de terras, propiciando ao municipio meios de
intervengcdo na propriedade, realizando, assim, a fungcdo social da cidade e da
propriedade.

De acordo com o artigo 2°, sdo as seguintes diretrizes para a organizagao do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais das cidades e da propriedade urbana,
gerando cidades sustentaveis: gestdo democratica por meio da participagao da
populacao; planejamento do desenvolvimento das cidades; a ordenagao e controle do
uso do solo, de forma a se evitar o parcelamento do solo, a edificacdo, ou 0 uso
excessivo ou inadequado em relagcado a infraestrutura urbana, bem como evitar a
polui¢do, a degradagao ambiental e a exposicdo da populagao as situagdes de riscos
de desastre.

A norma em comento visa a uma gestdo urbana democratica usando
instrumentos que permitem o exercicio da democracia, por meio da participacéo
popular nas decisées do Municipio, instrumentalizada por audiéncias publicas, por
exemplo.

No artigo 2°, XIV, o Estatuto da Cidade estabeleceu as diretrizes para o
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade, incluindo a
“regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e

ocupacao do solo e edificacdo, considerando a situacdo socioecondmica da
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populagcdo e as normas ambientais”, fortalecendo o instituto da REURB. Deste modo,
foi enfatizado o papel do municipio na formulagcdo de politicas urbanas, que devem
ser baseadas no plano diretor e centradas na gestdo democratica.

Com efeito, a dindmica atual de habitacdo deixa clara a impossibilidade
econdmica das camadas populares ao mercado formal de moradia, qual seja, aquela
que atende a legislagdo urbanistica, fazendo com que a populagdo mais carente
passe a habitar as areas fragilizadas como as ocupacgdes informais, loteamentos
irregulares e areas ambientalmente protegidas.

Devido a dinamica atual do mercado de habitacao, € evidente que as camadas
populares ndo sao capazes de aderir ao mercado formal de moradia, que é regulado
pelas leis urbanisticas. Como resultado, as pessoas mais pobres sdo obrigadas a
habitar areas fragilizadas como ocupagdes informais, loteamentos irregulares e areas
ambientalmente protegidas em especial em areas de preservagédo permanente, objeto
da presente pesquisa.

Os processos de territorializagdo da pobreza nortearam a alocagédo dos
contingentes mais pobres nas periferias urbanas, caracterizadas, do ponto de
vista urbanistico, por profundas precariedades de circulagdo e de condigbes
de moradia, por caréncias em diversos setores dos servigos sociais, culturais
e infraestruturais, e pela insuficiéncia de formas de sociabilidade e de
espagos publicos qualificados que acolham as atividades coletivas, a vida
social, as relagdes de trocas e interlocugbes capazes de erigir uma esfera
publica efetiva. Marcadas pela concentragédo de renda, desigualdades sociais
€ processos de exclusao socioterritorial, os riscos se ampliam e, por sua vez,
vao exacerbando os conflitos, como fica evidenciado principalmente pela

violéncia urbana que coloca a vida da sociedade como um todo sob um grau
maximo de vulnerabilidade (Rolnik, 2003. p. 6-7).

Esse grande desafio deve ser enfrentado, de modo que, devido ao aumento
da urbanizacdo sobre essas areas ambientalmente vulneraveis, transformam a
extensao da cidade, em uma escala de complexidade na questao da gestao urbana.
As instalagdes de instrumentos e infraestruturas publicas sdo fundamentais para
contemplar essa regidao, uma vez que, o Poder Publico municipal ndo tinha planos
para atendé-la. Deste modo, € imprescindivel o planejamento e execuc¢éo apropriados
do desenvolvimento da cidade e da ocupacgao do solo urbano.

4.3 DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

Combater a crise ambiental sempre foi o grande desafio da sociedade, a qual

fora dado maior enfoque nas ultimas décadas, dada a preocupacéao de se proporcionar
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o desenvolvimento econdémico, preservando-se o0 meio ambiente, evitando-se assim
colocar em risco a prépria sobrevivéncia humana no planeta. Isso porque um dos
maiores desafios em relagdo aos direitos humanos é como garantir um planeta sem
poluicado, que garanta condigdes de desenvolvimento sustentavel as futuras geracoes.

Nas ultimas décadas, a ténica central € o combate contra a crise ambiental.
Isso se deve a preocupacgao de promover o desenvolvimento econémico, preservando
0 meio ambiente e evitando colocar em risco a sobrevivéncia humana. E complexo
garantir que o planeta nao seja poluido, e que as geragdes futuras possam ter e viver

com qualidade de vida em condi¢des sustentaveis.

Visa-se, com essa conciliagdo, assegurar a manutengao de todas as formas
de vida na Terra, inclusive a humana. Busca-se, por meio desse principio,
melhorar a qualidade de vida, respeitando a capacidade de suporte dos
ecossistemas. Objetiva-se, com isso, a diminuicdo da miséria, da excluséo
social e econbmica, do consumismo, do desperdicio e da degradagao
ambiental. Ha quem entenda que a dicotomia desenvolvimento/ preservagao
ambiental estd superada. Precisa-se, segundo estes criticos, conciliar
sustentabilidade com tecnologia, em beneficio do meio ambiente. Toda
deciséo (seja ela politica, econdmica ou social) devera ter um viés ambiental.
Assim, ndo devemos buscar mais a conciliagdo ou a compatibilizagdo do
desenvolvimento econdmico com prote¢cdo ambiental. A questdo ambiental
deve ser parte integrante da decisdo econdmica, por exemplo. Alguns
doutrinadores denominam principio da ubiquidade, ou seja, o viés ambiental
deve estar presente em todas as decisdes humanas impactantes (Sirvinskas,
2016, p. 114).

O meio ambiente equilibrado foi previsto pela primeira vez em 1972, na
Declaracao de Estocolmo das Nagdes Unidas sobre o Ambiente Humano, evento no
qual se alertou os paises para a degradagdo ambiental causada pelo crescimento

econdmico desenfreado, e no qual foram definidos os seguintes principios:

Principio | - O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao
desfrute de condigbes de vida adequada em um meio cuja qualidade lhe
permite levar uma vida digna e gozar de bem-estar e tem a solene obrigagéo
de proteger e melhorar esse meio para as geragdes presentes e futuras.
Principio Il - Os recursos naturais da terra incluso o ar, a 4gua, a terra, a flora
e a fauna e especialmente as amostras representativas dos ecossistemas
naturais devem ser preservadas em beneficio das geracbes presentes e
futuras, mediante uma cuidadosa planificacdo ou regulamentagcdo segundo
seja mais conveniente (Milaré, 2018).

Vérios tratados e leis nacionais surgiram como resultado da Conferéncia de
Estocolmo, que reconheceu o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Sobre o assunto, José Afonso da Silva destaca:

A Declaragdo de Estocolmo abriu caminho para que as constituicbes
supervenientes reconhecessem o meio ambiente ecologicamente equilibrado
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como um direito fundamental entre os direitos sociais do homem, com sua
caracteristica de direitos a serem realizados e direitos a ndo serem
perturbados (Silva, 2003, p. 44).

O conceito de desenvolvimento sustentavel, conforme apresentado no
Informe Brundtland (1987), enfatiza um carater intergeracional ao propor que o
desenvolvimento atenda as necessidades do presente sem comprometer a
capacidade das geracdes futuras de atenderem as suas proprias necessidades. Essa
definigdo destaca a responsabilidade de equilibrar o crescimento econémico, a justica
social e a protecdo ambiental, garantindo que os recursos e as oportunidades nao
sejam esgotados ou prejudicados para as proximas geragoes.

A nivel nacional, a preocupacdo com o meio ambiente foi consagrada com a
Constituicdo Federal de 1988, no artigo 225. H4 amparo constitucional do meio
ambiente, estimado como um dos valores edificantes do Estado Democratico de
Direito e assinalado pelo dever com a garantia da qualidade de vida, saude, condigdes
dignas de sobrevivéncia.

A Constituicdo Federal de 1988 é uma ferramenta de implementagao de
politicas publicas e a ela foi guardada a formagao de um constitucionalismo ecolégico,
ou Direito Constitucional Ambiental.

A Constituicdo Federal de 1988, no capitulo destinado ao meio ambiente,
impds o dever de protecdo, de preservagdo e restauragdo dos processos
ecolégicos essenciais, do manejo ecolégico das espécies e ecossistemas; da
preservacao da diversidade e integridade do patriménio genético; da protecéao
diferenciada a espacos territoriais especialmente protegidos e de seus
componentes; a prote¢cdo da fauna e da flora das atividades que coloquem
em risco sua fungdo ecoldgica e provoquem sua extingdo; e considera os
biomas da Floresta Amazénica, Mata Atlantica, Serra do Mar, Pantanal Moto-

Grossense e a Zona Costeira como patrimdnio nacional (Padilha, 2010, p. 27-
28).

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é tido como direito
fundamental, cuja efetivacdo envolve uma série de atividades publicas e privadas,
produzindo n&o apenas a sua concretizacdo no mundo da vida, como trazendo em
decorréncia disto, uma melhoria das condicdes de desenvolvimento das
potencialidades individuais, bem como uma ordem social livre (Cunha Junior, 2010).

Compartilhando com esse entendimento:

O direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado pode ser
caracterizado como um direito fundamental, gozando do mesmo “status”
daqueles descritos no artigo quinto desta carta. Este bem juridico, o meio

ambiente ecologicamente equilibrado, é um pressuposto para a
concretizagao da qualidade de vida, a qual se afirma, por sua vez, como
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finalidade maxima das normas do capitulo do meio ambiente. Este capitulo
revela-se em normas destinadas a reformular a agdo do homem sobre o seu
meio ambiente (Derani, 1997, p. 78-79).

Portanto, o direito ao meio ambiente equilibrado é um direito fundamental de
forma expressa e também de maneira atribuida no texto constitucional, estabelecendo

alcance material por toda a Carta Politica de 1988:

De fato, nosso legislador constituinte, a par dos direitos e deveres individuais
e coletivos elencados no art. 5°, acrescentou, no caput do art. 225, um novo
direito fundamental da pessoa humana, que diz com o desfrute de adequadas
condicdes de vida em um ambiente saudavel, ou, na dicgdo da lei,
“ecologicamente equilibrado”. Direito fundamental que, enfatize-se, nada
perde em conteudo por situar-se topograficamente fora do Titulo 1l (Dos
Direitos e Garantias Fundamentais), Capitulo | (Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos) da Lei Maior, ja que esta admite, como € da tradigao
do constitucionalismo brasileiro, a existéncia de outros direitos “decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte” (art. 5°, § 2°) (Milaré,
2018, p. 259).

Destaque-se que no julgamento do Recurso Extraordinario n® 1.3429.725, o
Supremo Tribunal Federal declarou o direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado como um direito de terceira geragao. Veja-se:

RECURSO EXTRAORDINARIO - ESTACAO ECOLOGICA — RESERVA
FLORESTAL NA SERRA DO MAR - PATRIMONIO NACIONAL (CF, ART.
225, PAR.4.) - LIMITACAO ADMINISTRATIVA QUE AFETA O CONTEUDO
ECONOMICO DO DIREITO DE PROPRIEDADE - DIREITO DO
PROPRIETARIO A INDENIZACAO - DEVER ESTATAL DE RESSARCIR OS
PREJUIZOS DE ORDEM PATRIMONIAL SOFRIDOS PELO PARTICULAR -
RE NAO CONHECIDO. [...] A ordem constitucional dispensa tutela efetiva ao
direito de propriedade (CF/88, art. 5., XXIl). Essa protegéo outorgada pela Lei
Fundamental da Republica estende-se, na abrangéncia normativa de sua
incidéncia tutelar, ao reconhecimento, em favor do dominus, da garantia de
compensacao financeira, sempre que o Estado, mediante atividade que Ihe
seja juridicamente imputavel, atingir o direito de propriedade em seu contetdo
econdmico, ainda que o imovel particular afetado pela agdo do Poder Publico
esteja localizado em qualquer das areas referidas no art. 225, PAR. 4., da
Constituicdo. - Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado: a
consagracao constitucional de um tipico direito de terceira geracao (CF,
art. 225, caput). (RE 134297, Relator(a): CELSO DE MELLO, Primeira
Turma, julgado em 13/06/1995, DJ 22-09-1995 PP-30597 EMENT VOL-
01801-04 PP-00670) — grifos da autora.

Por ser considerado um direito fundamental de terceira geragdo ou dimensao
(também conhecido como direito de solidariedade ou de fraternidade), incorpora-se a
outros direitos fundamentais, tais como a paz, a qualidade de vida, a comunicacéo, a
autodeterminagdo dos povos e ao patriménio comum da humanidade. Isto €&, os
direitos fundamentais de terceira geragao nao objetivam a protecado dos interesses

individualmente considerados, mas objetivam proteger toda a humanidade. Assim,
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O meio ambiente € um bem coletivo de desfrute individual e geral ao mesmo
tempo. O direito ao meio ambiente é de cada pessoa, mas nio s6 dela, sendo
ao mesmo tempo “transindividual”. Por isso, o direito ao meio ambiente entra
na categoria de interesse difuso, ndo se esgotando numa sé pessoa, mas se
espraiando para uma coletividade indeterminada (Machado, 2008, p. 123).

O direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, como
direito fundamental, também se encontra estabelecido nos artigos 2° e 4°, |, da Lei n°
6.938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Deste modo, verifica-se que o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sendo um direito fundamental, direcionado para toda humanidade, € um
pressuposto vinculado ao direito a vida digna, que € necessario para garantir os outros
direitos humanos, inerente ao proprio direito a vida. Buscar uma qualidade de vida é
mais importante do que simplesmente viver ou preservar a vida (Machado, 2008).

Diante o cenario, observa-se que a recepc¢ao do direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado esta em consonancia com a compreensao do pleno
desenvolvimento da pessoa humana, entendendo-o como diretamente vinculada a
reducao das desigualdades sociais, erradicagdo da pobreza, bem como ao direito a
saude e a vida digna. Esta conectado com os objetivos fundamentais constituidos pela
Carta de Primavera de 1988, bem como vinculado a dignidade da pessoa humana, de

acordo com os artigos 3° e 1°, lll, respectivamente.

4.4 DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA

A partir da década de 1970, o Brasil passou de ocupacgao rural para urbana
predominantemente. Isso resultou em situacbes de irregularidades fundiarias e
problemas de acesso a moradia digna para uma parte de sua populagao,
principalmente de baixa renda, que sdo atraidas pela oferta de moradias a baixo custo
em loteamentos irregulares/clandestinos, locais em que inexistem condi¢des dignas
de moradia, com auséncia de servicos publicos e infraestrutura basica, o que
evidencia a importancia, juridica e social, da discussao sobre ao direito a moradia,
direito fundamental postulado pela Constituicao Federal de 1988.

Acontece que, embora o direito a moradia digna seja reconhecido como um
direito social no texto constitucional, por forga do artigo 23, IX, que diz ser competéncia
comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios promover programas de

constru¢cao de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento,
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apenas com a Emenda Constitucional n® 26/2000 € que a moradia passou a constar
no rol dos direitos sociais do artigo 6°.
Essa demora no reconhecimento do direito a moradia a status constitucional
foi objeto de criticas por Ingo Wolgang Sarlet:
Nada obstante as anteriores referéncias ao longo do texto constitucional na
sua redagao original, o direito a moradia s6 veio a ser positivado
expressamente, com a EC n° 26, de 14.02.2000, transcorridos, pois, doze
anos da promulgacado da Constituicdo Federal, o que, em parte, é atribuido

as residéncias do Brasil em relagdo a diversos aspectos regulados pelos
instrumentos internacionais concernentes a moradia (Sarlet, 2012, p. 587).

Na elaboracdo de politicas habitacionais, o direito a moradia deve ser
observado pelo Poder Publico, exclusivamente as de REURB. Esta ndo pode ser
limitada a titulacdo da posse, mas sim em garantir a segurangca da posse e seus
desdobramentos, juntamente com a regularizagdo do loteamento, tanto urbanistica
quanto das edificagdes existentes. Segundo José Afonso da Silva:

O direito a moradia significa ocupar um lugar como residéncia; ocupar uma
casa, apartamento, etc., para nele habitar. No "morar”’ encontramos a ideia
basica da habitualidade no permanecer ocupando uma edificagdo, o que
sobressai com sua correlagdo com o residir e o habitar com a mesma
conotagao de permanecer ocupando um lugar permanentemente. O direito a
moradia nao é necessariamente o direito a casa propria. Quer se garanta um
teto onde se abrigue com a familia de modo permanente, segundo a propria

etimologia do verbo morar, do latim "morari”, que significa demorar, ficar
(Silva, 2005, p. 314).

O direito a moradia visa garantir ao sujeito a posse de um local para viver,
protegido contra qualquer intempérie, com protecdo de sua privacidade e condi¢gdes
de vida (repouso, alimentacéo, higiene etc.). Assim, trata-se de um direito erga omnes.
Deste modo, a moradia € o local intimo de sobrevivéncia da pessoa, onde ela escolhe
permanecer para alimentar-se, descansar e se reproduzir. Construindo seu abrigo,
onde detém protecao para si e a sua familia, surgindo o direito constitucional a sua
inviolabilidade e protegao (Nolasko, 2008). Elucida Flavio Pansieri:

O Direito a Moradia consolidado como Direito Fundamental e previsto
expressamente como um Direito Social no artigo 6° da Constituigao brasileira,
em correspondéncia com os demais dispositivos constitucionais, tem como
ndcleo basico o direito de viver com seguranca, paz e dignidade e, segundo
Pisarello, somente com a observincia dos seguintes componentes se
encontrar plenamente satisfeito: segurancga juridica da posse; disponibilidade

de servigos e infraestrutura; custo de moradia acessivel; habitabilidade;
acessibilidade; localizagdo e adequacao cultural (Pansieri, 2008, p. 51).

O direito a moradia do possuidor ou ocupante € um direito fundamental

relacionado a protegdo da dignidade humana. Ele se diferencia do direito a
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propriedade privada, cuja manutengdo depende apenas de titulagdo, pois a pessoa
precisa demonstrar a ligagdo da pessoa com o solo ocupado.

Como resultado, chama atengao para a fungéo social da propriedade, a partir
do ponto de vista da fungéo social da posse. O uso da propriedade e sua associagao
a um objetivo sdo essenciais para o cumprimento desse principio constitucional
crucial, que esta presente nas diretrizes da politica urbana brasileira (Cilento, 2017, p.
43).

A Constituicdo Federal de 1988 disciplinou as competéncias e deveres para
satisfazer essa necessidade humana. Isso inclui competir privativamente a Unido em
criar diretrizes para o desenvolvimento urbano e habitagao (artigo 21, XX), bem como
estabelecendo a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e promover programas de construgdo de moradias e a melhoria de
condigdes habitacionais e de saneamento basico (artigo 23, Xl). De forma semelhante,
o artigo 182 diz ser objetivo da politica de desenvolvimento urbano municipal ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes, garantindo-se desse modo, o direito a moradia digna.

Se o texto constitucional ndo fornecer padrbes claros sobre o significado do
direito a moradia, é necessario incrementar e integrar com as fontes advindas de
tratados, legislacao infraconstitucional, jurisprudéncia e doutrina. A finalidade esta em
adequar o contexto interno em seus diferentes niveis federativos e aplicar
concretamente elementos como seguranga juridica da posse, disponibilidade de
infraestrutura basica apropriado para garantir condigdes de habitabilidade, acesso a
servicos essenciais e, respeito as particularidades locais, até mesmo em termos de
identidade e diversidade cultural da populacdo, como sugerem os Orgaos da
Organizacao das Nagdes Unidas (Scarlet, 2012).

O Brasil é signatario do Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos
e Culturais de 1966 e da Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948,
relevantes instrumentos internacionais que adotam e protegem o direito a moradia.
Esta, em seu artigo 17.1, diz que "todo ser humano tem direito a propriedade, s6 ou
em sociedade com outros", e em seu artigo 25.1, afirma que toda pessoa tem direito
a habitacdo, como um dos elementos fundamentais dos Direitos Humanos.

Deve-se observar que o direito social a moradia ndo pode ser reduzido, ou
confundido, tdo somente ao direito a propriedade. Inicialmente, porque este ultimo &

um direito individual e pertence exclusivamente ao titular do bem e apenas ele podera



70

exercé-lo. Por outro lado, o direito @ moradia € um direito coletivo, de segunda geragéo
que esta diretamente relacionado a condigdo humana.

Ao negar ou negligenciar o direito a moradia, acaba por ocasionar aos
moradores atingidos graves e inumeras violagdes a vida, a saude, a dignidade e a
cidadania, bem como direitos como identidade, qualidade de vida e seguranga.
Ressalte-se também o conceito de direito a moradia adequada como direito coletivo:

Moradia € mais que um objeto fisico de quatro paredes. (...) Uma moradia
adequada (...) tem que proteger a pessoa. Mas também, uma moradia
adequada é aquela que estéa ligada a uma infraestrutura. Portanto, tem que
necessariamente oferecer para quem mora nela, condi¢cdes de acesso a agua
segura, de esgoto e de lixo. (...) A partir dela deve ser possivel, também,
acessar uma rede de equipamentos de saude, de educacéo, de cultura, que
permita a familia que mora ali naquela moradia as possibilidades de
desenvolvimento econémico, de desenvolvimento social. Além disso, (...) ela
tem que permitir o acesso aos meios de vida. (...) a moradia para o
trabalhador na industria € no lugar onde o emprego existe ou que ele tem
transporte rapido e acessivel de acordo com seu bolso para

poder acessar as oportunidades de trabalho e emprego. Além do mais, outra
dimensao da moradia é o que se chama de affordability, quer dizer, a moradia

ndo pode custar mensalmente ou uma vez s6 na vida mais do que a vida
pode pagar (Rolnik, 2011, p. 39).

O direito a moradia é um direito fundamental ligado a segunda geracao, sendo
irrenunciavel, indissociavel de sua vontade e indisponivel. Portanto, o Estado tem a
obrigacao de agir de forma ativa para cumprir a legislagao infraconstitucional que traz
a protecédo a moradia.

Deste modo, incumbe ao Poder Publico, em todos os niveis, implementar
politicas publicas habitacionais para garantir o direito a moradia de populagbes
economicamente vulneraveis e que vivem irregularmente em locais ambientalmente
protegidos. Quando se trata de aplicar o direito a moradia ao instituto da REURB, nao
deve ser sintetizado apenas a garantia continuidade de habitagdo no local
considerado irregular, ou da regularizagdo documental da posse, mas também
contemplar as condi¢gdes que garantam o exercicio da dignidade, através de morada
digna.

Imprescindivel considerar as condi¢cdes de vida que permitem o exercicio da
dignidade por meio de uma moradia digna. Conforme José Afonso da Silva:

O conteudo do direito a moradia envolve nao sé a faculdade de ocupar uma
habitacdo. Exige-se que seja uma habitacdo de dimensdes adequadas, em

condi¢gdes de higiene e conforto e que prese a intimidade pessoal e a
privacidade familiar, como se prevé na Constituicdo Portuguesa (art. 65). Em

suma, que seja uma habitagdo digna e adequada, como quer a Constituicao
Espanhola (art. 47).
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Nem se pense que estamos aqui reivindicando a aplicacdo dessas
constituicdes ao nosso sistema. Ndo é isso. E que a expressdo direito a
moradia, como direito social, agora inserido expressamente em nossa
Constituigdo, encontra normas e principios que exigem que ele tenha aquelas
dimensbes. Se ela prevé, como um principio fundamental, a dignidade da
pessoa humana (art. 1°, Ill), assim como o direito a intimidade e a privacidade
(art. 5°, X), e que a casa & um asilo inviolavel (art. 5°, Xl), entao tudo isso
envolve, necessariamente, o direito a moradia (Silva, 2013, p. 318).

O direito @ moradia nao significa que o Poder Publico deve construir moradias

a todos os individuos, ou que os individuos podem exigir isso em juizo, uma vez que

a funcéo do Estado € atuar como um agente facilitador e garantista. Assim, deve-se
viabilizar o acesso a moradia digna para os cidad&os. Neste prisma:

Promover a Regularizagdo Fundiaria ndo é tarefa simplista, exigindo-se

profissionalismo e atuagdo da equipe multidisciplinar, com empenho e

vontade politica do Poder Executivo, especialmente o municipal, incentivado

e apoiado técnica e financeiramente pelo Estado e Unido, quando o caso,

bem como com a participagdo da comunidade. Nesse sentido, devem ser

promovidas audiéncias publicas, visando informar aos moradores do teor do

projeto de Regularizagao Fundiaria em esbogo, colher sugestbes e obter

adesdes deles, até para obter a sua colaboragao, evitando novas invasdes
através da fiscalizagdo (Castanhero, 2014, p. 111).

Nao se pode pensar que o direito a moradia se perfectibiliza simplesmente
com a regularizagdo do titulo de propriedade. Deve-se atentar as condigbes e
aspectos urbanisticos e ambientais, de forma a ndo comprometer ou colocar em risco
toda a populagéo atingida pela REURB, e sim de proporcionar aquela populagéo, o
seu direito fundamental a justica socioambiental e ao direito a cidade, muito além do
direito fundamental a moradia digna.

Como resultado, o direito a moradia deve ser entendido como o direito a
moradia adequada, que sO pode ser alcangado por meio da garantia de uma
infraestrutura basica e protecado juridica eficaz que permita o atendimento das
necessidades basicas dos cidadaos, como lazer, transporte, trabalho e saude, que
sdo elementos essenciais para a concretizagado do principio da dignidade da pessoa
humana (Aquino; Farias, 2021).

Compreende-se, nesta toada, que a REURB é um importante instrumento de
efetivagao do direito fundamental a moradia, e somente podera ser concretizado se
cumprida a funcao social da propriedade urbana, a qual ndo pode ficar restrita a sua
previsao constitucional (artigo 5°, XXIl e XXIII), tendo em vista que o direito a moradia
e a REURB estéao relacionados a observancia da funcao social, para fins de efetivacao
da justica socioambiental.

Os grandes centros urbanos ndo estavam preparados para atender a
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demanda habitacional causada pelo éxodo rural. Combinado com a omissdo da
Administracdo Publica em desenvolver politicas publicas habitacionais, milhares de
familias de baixa renda foram levadas a construir suas casas em APP (Fortunato,
2014); tais grupos sao conduzidos a habitar as periferias das cidades, e nao raras
vezes, essa populacao desprotegida utiliza-se do recurso das invasées em APP ao
longo das margens dos rios, onde constroem suas moradias. Simultaneamente, ha
degradacgao ambiental.

O acelerado processo de urbanizagdo no Brasil, desde o inicio, teve a
combinagdo de processos de exclusdo social e segregacao espacial. O fendbmeno
crescente da urbanizagdo da pobreza possui como junc¢ao dos fatores envolvendo o
aumento da pobreza social e a alta taxa de urbanizagao. Os impactos socioambientais
desse processo foram comparados aos efeitos de grandes desastres naturais dos
quais o pais ainda tem sido poupado (Fernandes; Alfonsin, 2006).

As ocupagdes irregulares de populacdo de baixa renda em areas de
ambientais sensiveis fazem contestar dois valores e direitos constitucionalmente
assegurados: o direito de continuar na area ocupada para moradia e o direito meio
ambiente saudavel. Entretanto, para regularizar uma ocupagéo em desacordo com a
legislacao, institui-se a flexibilizagdo dos parametros urbanisticos e ambientais para
promover a permanéncia do assentamento, o que pode apresentar a qualidade do
meio natural a impactos irreversiveis (Bezerra; Chaer, 2012).

E comum que essas constru¢des acabem por ocorrer em APP, causando um
conflito entre os direitos fundamentais a moradia e um meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

O adensamento surgido com a migracao impossibilitou a absor¢do do seu
contingente pela cidade, o que, aliado ao aumento demografico, provocou,
ao mesmo tempo, a urbanizagdo brasileira e a segregacao espacial da
populagao de baixa renda, sem prejuizo de considerar o papel do Estado
como contributivo para a segregacgao e a informalidade urbana vivenciadas
atualmente (...) a loégica da exclusdo social faz parte do modelo de
desenvolvimento urbano como parte e consequéncia “natural” do modelo
econdmico adotado, o que nao difere da maioria dos paises latino-
americanos. As questbes urbanas se agravam tanto quanto os direitos
humanos sao reivindicados e a cada dia aumenta o nimero de pessoas
circulando, migrando para as cidades, sejam advindas do campo ou de outros
centros urbanos, em busca de emprego, trabalho para assumir um novo

emprego, e todos necessitam, basicamente, acessar uma das principais
funcdes da cidade: a moradia (Melo, 2010, p. 28-33).

Deste modo, as questdes urbanas e ambientais aparentam estar em conflitos

quando o tema é REURB.
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Os espacos ambientalmente protegidos, originalmente destinados a serem
preservados, no decorrer dos anos foram gradualmente transformados em moradias
para pessoas excluidas socialmente, que encontram nesses locais uma facilidade de
ocupacao. Isso resultou em um conflito entre o direito a moradia e o direito ao meio
ambiente ecologico (Ramalho; Silva, 2008).

O processo de urbanizagdo em grandes centros urbanos levou a populagéo
mais pobre a se fixar em terrenos localizados principalmente nas regides periféricas,
que geralmente nao possuem servicos publicos e infraestrutura basica. Por
consequéncia, houve inicio a ocupacgdes irregulares em APP, areas suscetiveis a
enchentes e demais eventos naturais.

Por nao possuir valor no mercado imobiliario, muitos brasileiros sao forcados
a construir suas casas de maneira irregular, em areas de alto risco, sem condi¢des
minimas de estruturas, estando vulneraveis as intempéries como enchentes e demais
impactos da natureza. E comum que essas moradias acabem sendo construidas em
APP (Aquino; Farias, 2021), evidenciando-se uma existéncia marginal.

As ocupacbes irregulares/clandestinas em APP estdo relacionadas ao
processo de urbanizacdo excludente. Tém levado pessoas economicamente
desfavorecidas e sem acesso as cidades formais a ocupar areas vulneraveis com
ocupagbes informais, loteamentos irregulares/clandestinos, em sua maioria
localizados em areas ambientalmente protegidas e/ou de risco.

Quando se discute a problematica da REURB em APP, apresenta-se com um
aparente conflito entre o direito fundamental a moradia, quando familias com reduzido
poder aquisitivo, excluidas da cidade formal e ndo encontram recursos para adquirir
suas moradias, acabam por ocupar areas ambientalmente protegidas e o direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado. A manutengao das ocupacgdes acaba por
gerar dois impactos.

O primeiro esta relacionado pela auséncia das condicdes de moradia que
atinge aquela parcela de pessoas, que nao possuem alternativas, e acabam por
ocupar areas improprias.

O segundo vincula-se ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, quando por consequéncia daquela ocupacgao irregular, € produzida pela
prépria rotina de reprodugado humana na area algum tipo de impacto ambiental.

Surge um desafio na busca da compatibilizagao envolvendo os direitos sociais

e ambientais. Para Edésio Fernandes (2006), ndo existe conflito entre preservagao
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ambiental e moradia, os dois valores sdo direitos sociais constitucionalmente
protegidos, possuindo a mesma raiz, qual seja, o principio da fungéo socioambiental
da propriedade. As normas de protegdo ambiental nao podem levar ao aumento da
exclusao social, uma vez que ndo ha como existir uma protecao efetiva da natureza,
enquanto existir pobreza. Nas cidades é essencial que o direito ambiental e o
urbanistico promovam a unido dessas duas especialidades para uma gestédo
ambiental urbana bem-sucedida e capaz de formar cidades sustentaveis.

Entretanto, em havendo conflito entre direitos fundamentais, € preciso buscar
medidas compensatdrias em beneficio do que foi atingido, aplicando-se a técnica da
ponderacdo de principios constitucionais ao conflito aparente. Tratando-se de
julgamento subjetivo, eventualmente, produzirdo resultados distintos em face o
conflito dos mesmos direitos fundamentais (moradia e meio ambiente ecologicamente
equilibrado).

Com base em pesquisa jurisprudencial, encontram-se decisbdes favoraveis
tanto ao meio ambiente ecologicamente equilibrado quanto ao direito a moradia. Em
relagdo a essa ultima, existem circunstancias que demonstram que a manutencao da
edificacdo € necessaria para garantir o principio da dignidade humana e o exercicio
da cidadania para a populagcdo em situacdo de vulnerabilidade, motivo pelo qual
acontece a prevaléncia do direito fundamental a moradia, como se destaca:

APEI’_A(;AO CIVEL. ACAO QEMOLITORIA. CONSTRAU(;AO IRREGULAR
EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. AUSENCIA DE LICENCA
MUNICIPAL. MUNICIPIO DE CABO FRIO. SENTENCA DE PROCEDENCIA.
RECURSO DO REU. [...] 7. Assim, restou configurada a colisdo de um direito
fundamental ligado intrinsecamente a garantia do principio da dignidade da
pessoa humana e um direito fundamental fora do nicleo essencial do
principio da dignidade da pessoa humana, qual seja, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. 8. Prevaléncia da garantia do direito a
moradia. 9. Dever da Municipalidade de buscar o controle e a vigilancia
permanente e preventiva da area para evitar novos desmatamentos, além de
promover politicas de regularizagédo fundiaria e de saneamento béasico para
impedir maiores danos ambientais e sociais. [...]. 11. Improcedéncia do
pedido autoral. 12. Sentenca reformada. Recurso provido. (0013448-

90.2009.8.19.0011 - Apelagdo. Des (a). Marco Aurélio Bezerra de Melo -
Julgamento: 04/09/2018 - Décima Sexta Camara Civel, TJRJ).

No caso do julgado mencionado, o direito a moradia foi baseado nas violagoes
aos direitos humanos resultantes da remocido forcada daqueles moradores,
especialmente aqueles mais vulneraveis, tendo sido ainda consideradas as
circunstancias de consolidagao da posse e a omissao fiscalizatoria estatal.

Em primeiro lugar o julgador determinou o sistema de normas relevantes ao
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caso concreto, ou seja, a existéncia de conflito envolvendo o meio ambiente e
moradia; posteriormente, numa segunda fase, a correlagdo dos elementos
normativos, destacando-se a importancia de superagao do antagonismo, por se tratar
de valores constitucionais igualmente importantes. Na terceira fase, a necessidade de
ponderacao concreta, isto é, a analise do caso concreto dos interesses e direitos em
conflito; e a utilizagdo do vetor imperativo: direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado como preponderante no caso em analise.

Mesmo nao se tratando do objeto da presente pesquisa, é importante
mencionar que as ocupagdes em APP nao se limitam as informais ou irregulares.
Desde o final da década de 1990 as periferias brasileiras passaram a contar também
com condominios de alta renda, estes instalados em areas ambientalmente
protegidas. Existem construgdes regulares sobre essas areas, que violam o Cdédigo
Florestal, estampando a falta de compromisso com os objetivos da lei ambiental,
causando desequilibro ambiental nas cidades.

A irregularidade fundiaria pode ser dominial, ou seja, o possuidor ocupa terra
publica ou privada, mas nao tem titulo sobre essa ocupacdo. Mas pode ser
também urbanistica e ambiental, se o parcelamento do solo estda em
desacordo com a legislagdo urbanistica e ambiental e ndo foi devidamente
licenciado. Para a efetiva integracdo dessa parte da cidade real a cidade
formal, ndo se prescinde do enfrentamento de todas as questdes e envolve
um conjunto de providéncias previstas na lei. (...) Embora o maior beneficiado
com a Regularizagdo Fundiaria seja o hipossuficiente, & possivel também
regularizar bairros e loteamentos ocupados por familias de média e alta
renda, mas que também estdo em desacordo com a lei. Por isso ha duas
espécies de Regularizagdo Fundidria a de interesse social, aplicavel a
assentamentos irregulares ocupados por populacdo de baixa renda, e a de

interesse especifico, adequada a assentamentos irregulares nao
enquadrados como de interesse social (Nalini, 2014, p. 6).

Essas construgdes regulares sao frequentemente atraidas pela paisagem e
pela proximidade dos bens naturais, que acabam por beneficiar a supervalorizacao da
area, atraindo empreendimentos de alto padrdo que séo legitimados pelo Poder
Publico. Isso reafirma o conflito existente entre moradia e preservagéo ambiental.

Por fim, embora a preservagdao ambiental seja extremamente relevante, nao
podera sobrepor os objetivos constitucionais de erradicagdo da pobreza e redugao
das desigualdades sociais — objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(artigo 3° da Carta Politica).

Deste modo, a preponderancia do direito a moradia acaba por viabilizar o
acesso a moradia, combatendo o déficit habitacional e regularizar as moradias

existentes, diminuindo o elevado numero de moradias precarias/insalubres/ilegais.
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A prioridade pela manutengdo das residéncias erguidas em areas
ambientalmente vulneraveis, particularmente em APP, em conformidade com o direito
a moradia s6 devera acontecer quando estas areas forem verdadeiramente
indispensaveis para a garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e
nao estando presentes outros elementos de vulnerabilidades, circunstancias nas
quais as vantagens superaram os eventuais prejuizos ambientais.

O maior desafio da REURB ¢ alcancgar a justica socioambiental, harmonizando
os direitos fundamental a moradia, constitucionalmente garantidos e vinculados ao
direito de propriedade, com o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, garantindo uma vida digna aos ocupantes irregulares e clandestinos.

Com isso, a regularizagao fundiaria passa a ter um papel social importante na
perspectiva humanitaria. Ela € um importante instrumento de politica publica, que
deve ser promovida para assegurar 0 uso e a ocupagdo do solo adequado as
necessidades de moradia digna de ocupantes.

O direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
demonstra que o Brasil tem como objetivos o cuidado, a precaugao, a prevengao e a
preocupagao com o equilibrio ambiental, elegendo-o como direito fundamental da
pessoa humana. Assim, a relacdo entre o ser humano e o meio ambiente deve ser
harmoniosa e projetada para o futuro, com o objetivo de assegurar um equilibrio entre
as agdes humanas e a preservagao natural.

Os elevados indices de urbanizagao combinados com projetos urbanisticos
inadequados tém feito com que os mais pobres ocupem as areas periféricas e, cada
vez mais, regides de preservacdo ambiental. A auséncia dessa regularidade
proporciona uma série de desafios, como a falta de escolas, saude, saneamento
basico e o exercicio restrito dos direitos referentes a propriedade (Aquino; Farias,
2021).

E notdrio, que as ocupacgdes irregulares/clandestinas em APP sao
relacionadas ao processo de urbanizacdo excludente, e tem levado a populacéo
economicamente desfavorecida, excluida do acesso as cidades formais, a ocupar as
areas fragilizadas como as ocupacoes informais, loteamentos
irregulares/clandestinos, em sua maioria localizadas em areas ambientalmente
protegidas e/ou de risco. Quando se discute a problematica da REURB em APP,
encontra-se com um aparente conflito entre o direito fundamental a moradia, quando

familias com menor (quando nenhum) poder aquisitivo, excluidas da cidade formal e
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nao encontrando alternativas para construcido de suas casas, acabam por ocupar
areas ambientalmente protegidas, e o direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado, uma vez que a manutencao das ocupagdes acaba por causar um duplo
impacto nefasto, o primeiro, relacionado as condigbes de "sub-cidadania” pela
auséncia das condicbes de moradia que afeta aquela populacdo que se viu, sem
alternativas, a ocupar areas inadequadas.

Diante desse cenario tornou imperioso normatizar a regularizagao fundiaria
dos nucleos urbanos informais, a vista da relevancia ambiental e da seguranca da
habitacéo (Locatelli, 2021).

Outro ponto esta na degradagdo ambiental decorrente daquela ocupagao
irregular e que é realizada pela propria rotina de reprodu¢édo humana na area. Nos
termos descritos, o grande desafio da REURB é conseguir a consolidacao da justica
socioambiental, através da compatibilizagdo, diante do caso concreto, do direito
fundamental a moradia, constitucionalmente assegurado e ligado ao direito de
propriedade, ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
garantindo-se uma vida digna aqueles que a ocupam

irregularmente/clandestinamente, problematica objeto do presente capitulo.
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5 AREA DE PRESERVAGAO PERMANENTE

Para a caracterizagcdo de APP, importa referir que tal area, embora esteja
juridicamente definida pelo Cédigo Florestal, ndo se refere a uma floresta e néo se
limita a um conjunto de arvores. Assim, a doutrina realiza a diferenciagao entre flora,
floresta e APP.

Diz-se que flora € um conceito genérico, do qual a floresta € uma espécie o
que pode ser ilustrado por José Afonso da Silva (2011), que sustenta flora ser coletivo
que se refere ao conjunto de espécies vegetais do pais ou de determinada localidade,
e que a floresta € um tipo de flora. O autor fundamenta sua posicéo através do texto
constitucional:

Flora e floresta encontram-se em um uUnico dispositivo, quando prevé a
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
preservar as florestas, a fauna e a flora (art. 23, VII). Quando trata da
legislagado concorrente entre Unido e Estados apenas menciona as florestas,
nao fala na flora. Ja, no art. 225, § 1°, VII, incumbe ao Poder Publico proteger

a fauna e flora, ndo se refere destacadamente a floresta (Silva, 2011, p. 167-
168).

O conceito de floresta ndo compreende as areas verdes urbanas, 0s quais
sao regidos por Planos Diretores e leis municipais de uso do solo respeitados os
principios e limites previstos nos artigos 3°, XX e 25, ambos do Cdédigo Florestal,
referente a protegao da vegetacédo nativa.

De modo geral, a doutrina acolhe o conceito de floresta utilizado por Hely
Lopes Meirelles (1991, p. 471) atinente a “forma de vegetacdo, natural ou plantada,
constituida por um grande numero de arvores, com 0 minimo de espagamento entre
si”.

Osny Duarte Pereira (1912, p.168) informa-nos que a floresta “ndo deve ser
confundida com outras plantas, como as gramineas, impondo-se uma diferenciacao,
uma vez que, em diferentes fases da lei, existem disposicdes dirigidas diretamente as
florestas, no seu carater de mata e bosques”.

A Classificacdo Vegetal do IBGE busca definir o termo floresta, devendo ser
destacado que sua conceituacao é muito divergente, conforme o préprio texto afirma:

[...] termo semelhante a mata no sentido popular, tem conceituagao bastante
divergente, mas firmada cientificamente como sendo um conjunto de sinusias
dominado por faneréfitos de alto porte, com quatro estratos bem definidos.

Porém, além destes parametros, acrescenta-se o sentido de altura para
diferencia-la das outras formagdes lenhosas campestres. Assim, entdo, uma
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formacgao florestal apresenta dominancia de duas subformas de vida de
fanerdfitos: macrofanerofitos, com alturas variando entre 30 e 50 m, e
mesofanerofitos, cujo porte situa-se entre 20 e 30 m de altura (Velloso et al,
1991, p. 45).

Pode-se observar que a definicao utiliza a altura caracteristica da vegetacao
para definir e distinguir o termo de outras formag¢des campestres lenhosas. Além disso,
ha as caracteristicas da floresta o conjunto de plantas com estruturas semelhantes,
com um ecossistema homogéneo (sinusias), e plantas lenhosas (fanerdfitas).

Como se vé, a definicdo mais técnica de floresta confirma a distingdo que a
doutrina juridica faz em relagcéo a flora a floresta € uma espécie vegetal e abrange
parcialmente o conceito anteriormente utilizado pelo dispositivo ndo estatutario a
formacgao de arvores, o que também agrega aspectos adicionais ndo considerados na
ordem conjunto de plantas com estrutura semelhante, homogeneidade do
ecossistema, dominado por arvores.

Mais importante ainda, as florestas sdo apenas um aspecto de uma APP. Elas
estdo integradas em termos de ecossistemas. Nesse contexto, como aponta o
professor Paulo Afonso Leme Machado, parece que a APP pode ou n&o ser coberta
por vegetacao, concluindo que a area estar desmatada néo retira sua protecao legal
especial. Se for desmatada, deve ser coberto por vegetagéo, devido a sua relevancia
para outros recursos ambientais: solo, agua, biodiversidade, fluxo genético de fauna
e flora, paisagem, entre outros. “[...] A ideia de permanéncia nao esta vinculada s6 a
floresta, mas também ao solo, no qual ela esta ou deve estar inserida, e a fauna
(micro ou macro). [...] a vegetacdo, nativa ou néo, e a propria area sao objeto de
preservagao nao so por si mesmas, mas pelas suas fungdes protetoras” (Machado,
2009, 741).

Nesse sentido, € importante destacar que sao muitos os bens ambientais que
constituem APP, protegidos sob o manto da lei: ndo apenas a flora ou as florestas,
como também o solo, a agua, o ar, a paisagem, o fluxo genético, a biodiversidade
(embora os dois ultimos néo estejam incluidos na definicdo de bem ambiental) etc
(Milaré, 2007). Tais beneficios, que constituem a base da protecdo legal especial,
também sao chamados de fungdo ambiental ou fungao ecolégica das APP, o que

merece um toépico especial, a seguir.
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5.1 FUNCAO AMBIENTAL DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE

Muito embora ambiental e ecologia sejam sinbnimos, empregar-se-a o
termo ambiental neste trabalho, por derivar de forga legal. No Cédigo Florestal de
1965 ja estava expresso no texto regulamentar e, na codificagao de 2012, foi assim

recolhido:

Art. 3°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

[...]

Il — Area de Preservagdo Permanente: area protegida, coberta ou ndo por
vegetagdo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes
humanas.

A doutrina também sempre valorizou o fundamento da protecao da APP:

A vegetacao, nativa ou ndo, e a propria area sao objeto de preservagao nao
s6 por si mesmas, mas pelas suas fungdes protetoras das aguas do solo, da
biodiversidade (ai compreendido o fluxo génico da fauna e da flora), da
paisagem e do bem-estar humano. A area de preservagao permanente — APP
nao é um favor da lei, € um ato de inteligéncia social, e é de facil adaptagao
as condi¢des ambientais (Machado, 2008, p. 737).

A fungdo ambiental das APP esta diretamente relacionada com a fungao
social da propriedade. Se a funcao social da propriedade traz a propriedade imobiliaria
a necessidade de ser utilizada (usufruida) com ética perante a comunidade em que
esta inserida, a fungdo ambiental implica na manutencao de condigdes ecossistémicas
minimas presentes e preservadas no imével (preservagdo e manutengdo do solo, a
fim de afastar ou minimizar eroséo, por exemplo).

Destina-se, portanto, para preservar o imovel e a area/ao ecossistema que ele
se encontra inserido (flora, fauna, ar, solo, recursos hidricos, ciclos climaticos, fluxo
génico, biodiversidade etc.), visando, ao fim, o equilibrio ecoldgico para as presentes
e futuras geracgoes.

No mesmo sentido, José Afonso da Silva (2009, p. 174) afirma que a natureza
juridica das APP “ndo é de simples restricdo imposta pelo Poder Publico, mas decorre de
sua prépria situagdo, de sua propria qualificagdo natural. Sao restricdes, portanto,
conaturais a existéncia da floresta nas condi¢des indicadas”.

Vale dizer, é o interesse publico (difuso) que se sobrepbe ao interesse
individualista do proprietario do imoével. Ha redacgao inserida no artigo 1.228, § 1°,

do Cdédigo Civil, referente ao uso e aos limites do direito de propriedade:
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Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e
o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimodnio histérico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas (Brasil, 2002, on-line).

Sem duvida, a melhor contribuicdo sobre o tema vem do trabalho elaborado
pela Associacao Brasileira para a Progressao da Ciéncia (SBPC) e pela Academia
Brasileira de Ciéncias (ABC), em 2011, para subsidiar os debates que culminaram no
atual Codificagado Florestal (Lei n°® 12.651/2012). O seu contributo é da mais alta
qualidade, ndo s6 porque reune a opiniao de cientistas altamente qualificados, mas
também porque foi concebido com vista ao desenvolvimento do direito florestal, com
o objetivo de ajudar o legislador a desenvolver institutos de formacéo permanente e
reservas legais, de acordo com o estado atual do conhecimento cientifico. Assim, a
analise levou em consideracao a necessidade e possibilidade de aumentar a producao
agricola, a importancia da manutencao de APP nas areas rurais e urbanas e a
importancia da conservagao da biodiversidade brasileira.

A APP nao é de natureza florestal nativa, como pode parecer a primeira vista.
O reconhecimento de uma APP serve para proteger uma variedade de recursos
ambientais devido a sua localizagdo (por exemplo, morros e margens de rios),
caracteristicas geograficas (encostas ingremes) ou ecossistemas (manguezais).
Diversos sao os fatores considerados na definicdo de um determinado ecossistema.
Sao essas qualidades que sao chamadas de fungbes ambientais ou funcdes
ecolodgicas.

Diante disso, uma de suas principais fungdes &€ manter e perpetuar a
diversidade de um determinado ecossistema (valendo-se do dinamismo), com todos
os seus elementos: fauna, vegetagédo e elementos abioticos (agua, ar e solo) e, por
exemplo, a interacdo entre esses elementos. Isso ocorre porque essa interagao é
especifica do ecossistema. Consequentemente, a auséncia de um dos elementos
altera drasticamente o equilibrio do ambiente (homeostase) e afeta todos os outros
elementos em interagdo, como em um sistema autorregulador muito complexo.

Assim, no que diz respeito a fauna, sua protecao é relevante na medida em
que a APP serve aos animais como meio de transporte, alimentacao, reproducao e
abrigo, além de servir de controle de pragas e doencas (servicos ambientais).

A erosdo e o assoreamento dos rios podem ser retidos, pois a funcido da
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vegetacgao € absorver a agua das chuvas tropicais torrenciais, e as raizes fixam o solo,
evitando que suas particulas sejam espalhadas pelo escoamento superficial. A
vegetacdo densa, juntamente com o sistema radicular e a serapilheira, também
ajudam a reter as aguas pluviais, regula os fluxos dos rios e os regimes hidroldgicos
e reduzir o escoamento superficial.

Além disso, quando ha muitas APP proximas, € possivel formar corredores
ecolégicos, que auxiliam as espécies da fauna e da flora em seu fluxo génico.
Favorece a reproducao, a diversificagao e a perpetuacéo das espécies, pois possibilita
a diferenciacéo de passagem entre diferentes sociedades, independentemente das
fronteiras politicas. Melhorar a conservacdo da agua do solo e da biodiversidade
também traz consequéncias importantes para o agronegdécio, a medida em que eleva
a qualidade dos recursos ambientais.

A APP também ajuda a manter o controle dos Gases de Efeito Estufa (GEE),
cooperando na redugdo da poluicdo do ar com o clima local, regional e global, por
meio da regulagdo das temperaturas e humidade do ar que novamente tem um
aspecto econdmico, pois reduz as chances de seca para a agricultura. Outros efeitos
também sao notados, como a reducdo dos ventos devido ao adensamento das
florestas evitando secas, inundagdes e deslizamentos de terra, as quais tém ceifado
inumeras vidas no Brasil nos ultimos anos.

Em termos de efeitos indiretos, podem ser citados os gastos com saude e
emergéncias decorrentes dos acidentes (inundagdes, deslizamento de terras e
estiagens), que poderiam ser poupados; assim como também eventualmente poderia
ter sido evitada a crise energética de 2001 (popularmente conhecido como “Apagao”)
e outras crises energéticas, a partir da contribuicdo das APP com a regularidade do
sistema hidrologico.

Sobre a relevancia econbmica das APP, tem-se que um estudo coordenado
por Taylor Ricketts, pesquisador da Universidade de Stanford e do WWF, citado por
Guilherme José Purvin de Figueiredo (2010, p. 210):

[...] a presenca de florestas tropicais na vizinhanca de areas agricolas pode
ser lucrativa, além de ecologicamente correta. Para uma fazenda de café na
Costa Rica, o beneficio foi estimado em cerca de US$60 mil, por conta do
aumento da produtividade nos cafezais, provocado pelos insetos que habitam
E.Ti?estudos destinaram-se a medicdo da produtividade de cafeeiros em
uma fazenda de mais de 1.000 hectares no Vale Geral da Costa Rica, tendo

sido constatado que as plantas localizadas num raio de um quildmetro de um
fragmento de floresta nativa produziam 20% mais graos.
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Além disso, o efeito das APP também pode ser sentido nas cidades, pois sem
elas, a vida a saude e o bem-estar da populagcdo estdo em risco. A maioria dos
acidentes e desastres que ocorrem nas cidades brasileiras sao durante o periodo
chuvoso (deslizamentos de terra, desabamento de casas e outras construgoes,
alagamentos, inundagdes) e originam-se da ocupagao antrépica em reservas naturais
permanentes, principalmente em encostas largos e margens de rios que cruzam as
cidades. Nesse sentido, Daniel Fink e Marcio Silva Pereira destacam (2020, p. 212-
213):

A ndo conservagao das areas de preservacgao permanente traz reflexos nao
s ao meio ambiente, mas a seguranga e a saudepublica. [...] Ademais,
as faixas marginais de cursos d'agua destinam-se a pereniza-los pela
importancia que os recursos hidricosttm para a vida, especialmente a
humana. Ora, se essas faixasmarginais sdo verdadeiramente importantes,
0 s&o em quaisquercircunstancias, seja em zona rural ou urbana. Se assim
nao for, caberesponder as indagagées: por qual razdo, em zona urbana, os
limites podem ser inferiores aos do Codigo Florestal? Quais melhores
atributos teriam a zona urbana para necessitar de uma faixa marginal inferior
ao da zona rural e, ainda assim, preservar os cursos d'agua que contém?
Ao contrario. A impermeabilizacdo do solo em zona urbana,facilitando
um escoamento direto das aguas pluviais aos cursos d'agua, demandam
faixas marginais maiores — varzeas —, facilitandoo espraiamento das aguas
desses cursos, evitando-se enchentes e seus consequentes -efeitos:
transtorno para os habitantes, provocando congestionamentos imensos;
perecimento de bens e valores, normalmente de populagao de baixa renda;
e lamentaveis eventos fatais.

O mesmo se diga da valiosa fung¢éo dos cursos d'agua e da vegetacdo que
0s cerca, para sua purificagdo. Suprimi-la, demandara, em razio direta,
maiores recursos do contribuinte para despoluir e limpar rios e cursos d'agua
e para com a saude publica.

Acrescente-se, ainda, o importante papel dos cursos d'agua e da vegetagéo
marginal em regular o clima das cidades. Ao enterrarmos o0s rios,
canalizando-os e edificando sobre eles carissimas avenidas, estamos
matando pouco a pouco fatores ambientais que contribuem decisivamente
para a qualidade de vida dos habitantes da cidade.

Como se observa, as APP tém fungdo ambiental ndo sé no campo, mas
também nas cidades. Presta diversos servicos ambientais. Na zona rural, sua falta
ocasiona em danos aos animais, ao sistema hidrolégico e perdas agricolas. Nas areas
urbanas, ha afetacao a moradia, a saude, a seguranca e a mobilidade da populagao.

Verifica-se, por forca do artigo 225 da Constituicdo Cidada, que houve a
recepgao do Codigo Florestal de 1965, por definir alguns limites. O dispositivo na Lei
Maior apenas constitucionalizou a protecao especial em vigor a tais espacgos
(Marchesan, 2005, p. 28).

Legalmente, as APP foram criadas no Brasil através da Lei Federal n°
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4.771/1965. Nesta primeira edicdo da norma apenas a vegetagao foi resguardada,
sem mencionar a area a ser protegida. Além disso, a protecao é limitada a 5 (cinco)
metros para cérregos com menos de 10 (dez) metros de largura e aumenta
gradativamente conforme aumenta a largura do rio'.

Entretanto, o Brasil ja possuia uma legislagdo que protegia o meio ambiente,
através do Decreto Federal n° 23.793/1934 e considerado como o primeiro Cddigo
Florestal. Sua finalidade precipua foi a protecdo de alguns recursos naturais
estratégicos (agua e madeira). Nao se pretendia proteger o ecossistema como um
todo (Sirvinskas, 2013, p. 695). Em seu artigo 3°, categorizava as florestas em:
protectoras, remanescente, modelo e de rendimento.

Este Cddigo Florestal declara que as florestas sdo bem de uso comum e
“‘como consequéncia, os direitos de propriedade sobre elas sofreriam limitacoes
estabelecidas em lei, especialmente em relacdo ao corte de arvores em florestas
protetoras ou remanescentes, consideradas de conservagao perene” (Milaré, 2013, p.
1.254).

Outra reforma de extrema importancia foi promovida pela Medida Provisoria
n°® 2.166-67/2001, cujo teor introduziu o conceito de APP semelhante ao que esta hoje
em vigor pela Lei n® 12.651/2012. Verifica-se que até 2001, ndo existia uma protegéo
clara para areas descobertas de vegetacao nas faixas marginais dos cursos d’agua,
independente da sua localizagao. Passou-se, entdo, a ter uma figura mais abrangente
com a preservacado de areas determinadas independentemente de estarem ou n&o
cobertas por vegetagdo natural (Trennenphol; Trennenphol, 2021). Confira-se a

comparagéo entre as citadas normas:

Lei n®4.771/1965 Medida Proviséria n° | Lein®12.651/2012

2.166 — 67/2001
Art. 1° As florestas existentes | Area de preservacdo | Area de Preservacao
no territério nacional e as | permanente:; area protegidanos | Permanente - APP: area

demais formas de vegetacédo, | termos dos arts. 20 e 30 desta | protegida, coberta ou ndo por
reconhecidas de utilidade as | Lei, coberta ou ndo por | vegetagao nativa, com a fungéo
terras que revestem, sédo bens | vegetagao nativa, com a fungdo | ambiental de preservar o0s
de interesse comum a todos os | ambiental de preservar os | recursos hidricos, a paisagem,
habitantes do Pais, exercendo- | recursos hidricos, a paisagem, | a estabilidade geolégica e a
se os direitos de propriedade, | a estabilidade geoldgica, a | biodiversidade, facilitar o fluxo
com as limitagcdbes que a | biodiversidade, o fluxo génico | génico de fauna e flora,
legislacdo  em geral e | de fauna e flora, proteger o solo | proteger o solo e assegurar o
especialmente esta Lei | e assegurar o bem-estar das | bem-estar das populacdes

4 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/lei-4771-15-setembro-1965-
369026- publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 24 jun 2023.



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/lei-4771-15-setembro-1965-369026-%20publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/lei-4771-15-setembro-1965-369026-%20publicacaooriginal-1-pl.html
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estabelecem. popula¢des humanas; humanas;
Art.  2° Consideram-se  de
preservagdo permanente, pelo
so6 efeito desta Lei, as florestas
e demais formas de vegetacao
natural situadas:

Tabela 1: comparacéo entre leis brasileiras sobre Area de Preservacédo Permanente.

O projeto que deu origem ao atual Codigo Florestal envolveu ruralistas e
ambientalistas, e, segundo estes, houve um retrocesso ambiental. A Frente
Parlamentar, a SBPC e a ESALQ/USP durante a participagdo do Seminario para

discutir a elaboragao de novo Cdédigo Florestal concordaram em trés aspectos:

a) os Caodigos Florestais de 1934 e de 1965 foram elaborados com base na
ciéncia;

b) a agricultura deve crescer por produtividade e sem avangar em areas
novas; e .

c¢) antes de desmatar, areas degradadas devem ser recuperadas. E a ciéncia
se harmonizando com os produtores de alimentos (Sirvinskas, 2013, p. 535).

Vale mencionar que o projeto desta Lei foi objeto de varias discussodes
envolvendo ruralistas versus ambientalistas. Porém, segundo os pesquisadores da
ESALQ/USP, ndo existe incompatibilidade entre a agricultura e o meio ambiente,
ambos vivem em harmonia, uma vez que a agricultura € a maior beneficiada da
floresta, ja que esta aumenta a produtividade e qualidade da agua (D’Elia, 2014). Para
Farias e Aquino (2021, p. 70), os estudos cientificos que subsidiavam as propostas de
delimitacdo das APP focavam somente no contexto rural.

Entretanto, a mobilizagdo nao alcangou o sucesso esperado, mantendo-se o
retrocesso apontado, pois mesmo havendo grandes criticas por parte dos cientistas e
da comunidade, a Lei n® 12.651/2012 foi sancionada, revogando as Leis n®4.771/1965
e 7.754/1989, além da Medida Provisoria n° 2.166-67/2001. Além disso, alterou as
Leis n° 6.938/1981, 9.393/1996 e 11.428/2006. Enviada para aprovacao, sofreu 32
alteragdes que foram objeto da Medida Proviséria n°® 571/2012. Esta sofreu veto em
12 (doze) dispositivos por parte da Presidéncia da Republica.

O atual Cddigo Florestal estabelece o que ja se afirmava no Cédigo anterior,
que as florestas e demais formas de vegetacao sao bens de interesse comum. Assim
dispbe em seu artigo 2°, caput:

Art. 2° As florestas existentes no territorio nacional e as demais formas de
vegetacdo nativa, reconhecidas de utilidade as terras que revestem, sdo bens
de interesse comum a todos os habitantes do Pais, exercendo-se os direitos

de propriedade com as limitagbes que a legislacdo em geral e especialmente
esta Lei estabelecem (BRASIL, 2012, on-line).
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E importante destacar que no atual Cédigo Florestal ndo se faz mencéo a
definicdo juridica de floresta. N&o obstante, assenta que as florestas e demais formas
de vegetagdo sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do pais'®, dispondo
ainda, a possibilidade do uso nocivo da propriedade.

As florestas e as demais formas de vegetacdo sdo bens ambientais que
possuem um papel de extrema relevancia a sobrevivéncia de todas as formas de vida
existentes no planeta Terra. “Sem florestas ndo havera agua, ndo havera fertilidade
do solo; a fauna depende da floresta, e ndés — seres humanos — sem florestas néo
viveremos. As florestas fazem parte de ecossistemas, onde os elementos sao
interdependentes e integrados” (Machado, 2013, p. 874).

O papel desempenhado pelas florestas e seu percentual de prote¢gao minima,
seja por meio de area nativa ou recomposta, esta associada a nogao de
antropocentrismo. O meio ambiente deve servir ao ser humano, mas seu uso esta
limitado ao essencial e ao manejo com vias teoricas e praticas de sustentabilidade.

Portanto, a ideia de preservagao dos corpos florestais e de todo o conjunto
nela existente e vinculado ndo se refere apenas ao biocentrismo, e sim a prépria
qualidade minima de vida sadia e sustentavel para os animais, vegetais,

microrganismos e a humanidade.
5.2 CARACTERISTICAS E PREVISAO LEGAL DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE

De acordo com o artigo 3°, I, da Lei n® 12.651/2012, a APP é conceituada
como “area protegida, coberta ou nao por vegetacao nativa, com a fungao ambiental
de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populagdes humanas”.

De acordo com Paulo Locatelli (2022), o Cédigo Florestal de 2012 dispde
sobre a desnecessidade de existéncia de vegetacdo sobre as APP para o
reconhecimento desse espago como inserido nos limites legais. O Cdédigo Florestal

trata de faixas marginais e ndo condiciona a existéncia de cobertura vegetal para o

15 A respeito da tematica, sabe-se que os bens publicos de uso comum encontram previsao nos artigos
99, I e 100, ambos do Cadigo Civil, os quais definem as espécies de bens comuns e afirmam que estes
sdo inalienaveis enquanto permanecerem a disposi¢do da populagao, ocasiao em que, findado o seu
propdsito, poderdo ser desafetados do patriménio da Administragdo Publica e negociados com
particulares interessados.
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reconhecimento das APP, como acontecia na legislacao anterior.
Paulo Affonso Leme Machado explica que APP é uma area com 5 (cinco)

caracteristicas:

a) é uma area e nao mais uma floresta (no Cédigo Florestal de 1965, com a
redacgéo original, tratava-se de “floresta de preservagao permanente”). A area
pode ou nao estar coberta por vegetacédo nativa, podendo ser coberta por
vegetacao exatica;

b) A APP ndo é uma area qualquer, mas uma “area protegida”. A jungao
destes dois termos tem alicerce na Constituicdo da Republica, que da
incumbéncia ao Poder Publico de definir, em todas as unidades da
Federacao, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, (...) vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protegéo (Art. 225, § 1°, lll);

c) a area é protegida de forma “permanente”, isto €, ndo é episddica,
descontinua, temporaria ou com interrupgdes. O termo “permanente”, deve
levar a um comportamento individual do proprietario, de toda a sociedade e
dos integrantes dos 6rgaos publicos ambientais no sentido de criar, manter
e/ou recuperar a APP.

d) é uma area protegida, com fungdes ambientais especificas e diferenciadas,
apontadas na Lei n. 12.651/2012: fungdes ambientais de preservagao
abrangendo os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a
biodiversidade; fungéo de facilitar o fluxo génico de fauna e flora; proteger o
solo, evitando a sua erosao e conservando a sua fertilidade. Nao se pode
negligenciar o asseguramento do bem-estar das populagdes humanas; isto
é, da felicidade e da prosperidade das pessoas.

e) a supressao indevida da vegetagcao na APP obriga o proprietario da area,
0 possuidor ou 0 ocupante, a qualquer titulo, a recompor a vegetagao, e essa
obrigacdo tem natureza real. Essa obrigacao transmite-se ao sucessor, em
caso de transferéncia da propriedade ou da posse do imével rural (Machado,
2013, p. 16).

A protecao especial dessas areas ocorre em virtude da existéncia de certos
bens ambientais’® cuja preservagdo é indispensavel a sadia qualidade daquele
ecossistema local. “Sao areas situadas onde a vegetacao é essencial a manutengao
de um meio ambiente sadio” (Almeida, 2006, p. 81), como matas ciliares, em volta de
lagos, lagoas, reservatérios d"agua, de nascentes, nos topos e encostas de morros,
montanhas, nas restingas, entre outras.

Noutro giro, as APP possuem o papel extremamente importante, o de “abrigar

a biodiversidade e promover a propagacao da vida; assegurar a qualidade do solo e

16 O direito que todos temos é a qualidade satisfatéria, ao equilibrio ecolégico do meio ambiente. Essa
qualidade é que se converteu em um bem juridico. A isso é que a Constituicao define como bem de
uso comum do povo, e essencial a sadia qualidade de vida. Significa que o proprietario, seja pessoa
publica ou particular, ndo pode dispor da qualidade do meio ambiente a seu bel-prazer, porque ela ndo
integra a sua disponibilidade. Veremos, no entanto, que ha elementos fisicos do meio ambiente que
também nao sao suscetiveis de apropriagéo privada, como o ar, a agua, que sao, ja por si, bens de uso
comum do povo. Por isso, como a qualidade ambiental, nao sdo bens publicos nem particulares. Sao
bens de interesse publico, dotados de um regime juridico especial, enquanto essenciais a sadia
qualidade de vida e vinculados, assim, a um fim de interesse coletivo.” (Silva, José Afonso da. Ob. cit.
p. 86).
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garantir o armazenamento do recurso da agua em condi¢des favoraveis de quantidade
e qualidade” (Milaré, 2013, p. 1.256).

Com isso, por consequéncia, a protecao de tais areas influéncia diretamente
na sadia qualidade de vida almejada no caput do artigo 225 da Carta Politica.

As APP podem ser instituidas por vontade do legislador ou por ato do Poder
Publico. Vale ressaltar que essas duas modalidades ja eram distintas e classificadas
pela Lei n°® 4.771/1965.

No primeiro caso, as areas sao tuteladas por sua propria situagao, vegetagao
e localidade, que demandam a protec¢ao, enquanto no segundo, a tutela é relacionada
com a finalidade para as quais foram protegidas (Machado, 2005).

Diante desta situagdo, tanto no primeiro caso, quanto no segundo, é
necessario que as condigdes construtivas nas APP, estabelecidas no artigo 3°, Il, da
Lei n° 12.651/2012, encontrem-se presentes. Os pressupostos anteriormente
referidos constituem em matéria de legalidade e devem estar presentes na area para
que possa ser declarada como de preservagéo permanente.

E o que se chama de funcdo ambiental desempenhada pela area (Antunes,
2013). Atualmente, as APP do tipo ex vi legis encontram-se previstas nos artigos 4° e
5°, ficando as APP “declaradas” disciplinadas pelo artigo 6° do citado texto normativo.

Nesse diapaséo, sdo APP, segundo o artigo 4° do atual Codigo Florestal, com
as modificagdes da Lei n® 12.727, ambas de 2012, aquelas situadas em zonas rurais

ou urbanas, com as seguintes categorias:

Art. 4° Considera-se Area de Preservagdo Permanente, em zonas rurais ou
urbanas, para os efeitos desta Lei:

| - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura
minima de: (Incluido pela Lei n°® 12.727, de 2012).

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de
largura;

b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;

c) 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a
200 (duzentos) metros de largura;

d) 200 (duzentos) metros, para os cursos d’agua que tenham de 200
(duzentos) a 600 (seiscentos) metros de largura;

e) 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura
superior a 600 (seiscentos) metros;

Il - as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura
minima de:

a) 100 (cem) metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d’agua com até
20 (vinte) hectares de superficie, cuja faixa marginal serd de 50 (cinquenta)
metros;

b) 30 (trinta) metros, em zonas urbanas;

lll - as areas no entorno dos reservatorios d’agua artificiais, decorrentes de
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barramento ou represamento de cursos d’agua naturais, na faixa definida na
licengca ambiental do empreendimento; (Incluido pela Lei n°® 12.727, de
2012).

IV - as areas no entorno das nascentes e dos olhos d’agua perenes, qualquer
que seja sua situagdo topografica, no raio minimo de 50 (cinquenta)
metros; (Redacdo dada pela Lei n® 12.727, de 2012).

V - as encostas ou partes destas com declividade superior a 45°, equivalente
a 100% (cem por cento) na linha de maior declive;

VI - as restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;
VIl - os manguezais, em toda a sua extensao;

VIII - as bordas dos tabuleiros ou chapadas, até a linha de ruptura do relevo,
em faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em projegdes horizontais;

IX - no topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de
100 (cem) metros e inclinagdo média maior que 25°, as areas delimitadas a
partir da curva de nivel correspondente a 2/3 (dois ter¢os) da altura minima
da elevacdo sempre em relagdo a base, sendo esta definida pelo plano
horizontal determinado por planicie ou espelho d’agua adjacente ou, nos
relevos ondulados, pela cota do ponto de sela mais préoximo da elevagao;

X - as areas em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer
que seja a vegetagéo (BRASIL, 2012, on-line).

Conforme ja mencionado, o Codigo Florestal de 1965 silenciava sobre
determinadas metragens de APP. Em nenhum momento ha referéncia ou distingéo
dessa protecdo em areas urbanas ou rurais. Nao ha citagcdo de qualquer estudo
técnico que respalde as metragens fixadas.

Foram editadas as Resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
n° 302 e 303, ambas de 2002, que tratavam a respeito de parametros, definicbes e
limites das APP para restingas, topo de morro e reservatérios artificiais. Houve uma
discussdo referente a inconstitucionalidade dessas resolugdes, pois teriam
extrapolado a competéncia regulamentar do CONAMA e atualmente estdo revogadas.

O atual Codigo Florestal abarca os assuntos destas resolugdes (Milaré, 2013).

Outra alteracdo muito importante e polémica que foi incluida pela Lei n® 12.727
de 2012, se refere ao artigo 4°, |, atinente as faixas marginais de qualquer curso d’agua
natural perene e intermitente. E o ponto a partir do qual se define a APP.

Para Paulo Locatelli (2022), trata-se de um marco especial de medigao das
faixas marginais, onde a prote¢ao do espaco territorial demarcado pelos limites legais
previstos é fixa e proporcional ao tamanho do curso d’agua, sem qualquer outra
consideragao especial sobre a qualidade, estagio ou espécie de vegetacao existente
no local.

O Cddigo Florestal anterior mencionava o nivel mais alto da agua na faixa
marginal como ponto de partida para medicdo das APP. Com a atual legislagao

passou a ser medido a partir da borda do leito dito regular, que é medido fora do
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periodo de chuvas.

Sobre esses e outros temas foram propostas Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade'” que, no entanto, ndo obtiveram éxito em impedir o retrocesso
de protegao ambiental.

Quanto ao conceito de leito regular, as alteragdes climaticas implicam em
mudancas de periodos de chuvas e secas. Diversos fatores contribuem para manter
ou alterar o ciclo anual de um corpo hidrico. Deste modo, pode-se mencionar em leito
meédio, nao leito regular, uma vez que ele nao se encontra estatico no decorrer do ano

todo.
5.3 PROTECAO DE FLORESTAS E VEGETACAO NATIVA EM AREA URBANA

A relacao entre APP e zonas urbanas nunca foi harmoniosa, pois sempre
existiram controvérsias. Isso se deve ao fato de que a Lei n° 4.771/1965,
originalmente, ndo fazia distincdo entre as areas rurais e urbanas. “A inclusdo da
alinea “i” no art. 2° da Lei 4.771/1965, determinada pela Lei 6.535, de 15.06.1978"8,
levou parte dos doutrinadores a entender que a lei expressamente estabeleceu a
aplicacao do Cédigo Florestal em area urbana” (Milaré, 2013, p. 1.266).

Um ano apds, com o advento da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, houve
uma nova limitagdo: a area ndo-edificante de 15 (quinze) metros ndo poderia albergar
qualquer tipo de edificacdes para futuras expansodes das rodovias e ferrovias. Mesmo
que a faixa nao-edificante determine uma limitacao instransponivel para construgoes,
nesse aspecto distinguem-se do regime juridico de protecdo das APP, que admitem
excegdes a regra de intervencgéao (utilidade publica, interesse social e baixo impacto
ambiental).

Com nova redacgao atribuida através da Lei n°® 10.032/2004:

Art. 4°. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes

requisitos:

[.-]

Il — ao longo das aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio
publico das rodovias e ferrovias, sera obrigatéria a reserva de uma faixa nao
edificavel de 15 (quinze) metros salvo maiores exigéncias da legislagdo
especifica (Brasil, 1979, on-line).

7 ADIs n°® 4.901,4.902, 4.903 e 4.937.
18 Art. 2° Consideram-se de preservagao permanente, pelo so efeito desta Lei, as florestas e demais
formas de vegetacao natural situadas:
[...]11) nas areas metropolitanas definidas em lei. (Incluido pela Lei n® 6.535, de 1978) (Vide Lein®7.803

de 18.7.1989).
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Devido a parte final “salvo maiores exigéncias da legislacdo especifica”,
surgiram divergéncias doutrinarias a respeito da aplicagdo do Cddigo Florestal em
area urbana (legislacéo especifica), o que ensejaria maiores restricbes daquela faixa
de 15 metros ao longo da faixa marginal dos cursos de agua, prevista na Lei n°
6.766/1979 (Milaré, 2013).

A Lein®7.511/1986 ampliou a faixa marginal minima de protegéo a partir dos
cursos d’agua de 5 (cinco) para 30 (trinta) metros. Posteriormente, com o advento da
Lei n° 7.803/1989, suprimiu-se a alinea “”
2° da Lein® 4.771/1965, assim dispondo:

ao introduzir no paragrafo unico do artigo

No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas
e aglomeragbes urbanas, em todo o territério abrangido, observar-se-a o
disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados
os principios e limites a que se refere este artigo (Brasil, 1989, on-line).

A inclusao do referido paragrafo unico no artigo 2° da Lei n°® 4.771/1965 gerou
interpretacdes conflitantes quanto a possibilidade de leis municipais estabelecerem
metragens menos restritivas em relagao as faixas de APP previstas na APP ex vi legis.

Para Edis Milaré (2013, p. 1267), “a ressalva feita no final de sua Ultima
proposicao (‘respeitados os principios e limites’) deixou acesa a controvérsia acerca
da aplicabilidade do Cédigo Florestal de 1965 em areas urbanas, no que se refere as
areas de preservacao permanente”.

Grande parte da doutrina inclinou-se no sentido da aplicagdo do artigo 2°,
paragrafo unico, do Codigo Florestal em perimetro urbano. José Afonso da Silva

afirma:

Na protecéo da natureza, a servigo da urbanizagao, conexa com a protegcéo
florestal ou parte dela, com o objetivo de ordenar a coroa florestal em torno
das grandes aglomeragbes, manter os espacos verdes existentes no centro
das cidades, criar areas verdes abertas ao publico, preservar areas verdes
entre as habitacdes - tudo visando a contribuir para o equilibrio do meio em
que mais intensamente vive e trabalha o homem. (...) ha de ser estabelecida
pelos Planos Diretores e leis de uso do solo dos Municipios ou Regides
Metropolitanas e Aglomerag¢des Urbanas, mas no referente as florestas de
preservagdo pemanente ai existentes terdo que observar aos principios e
limites previstos no art 2°, paragrafo unico, do Cédigo Florestal, conforme
determinagdo de seu paragrafo uUnico, acrescentando pela Lei 7803/1989
(Silva, 2007, p. 192).

Na visao de Paulo Affonso Leme Machado:
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Desnecessario seria este artigo, diante da obrigagdo que tém os Municipios
de respeitar as normas gerais ambientais da Unido. Contudo, ao introduzir-
se esse paragrafo unico do art. 2° do Cédigo Florestal, quis o legislador deixar
claro que os planos e leis de uso do solo do Municipio tem que estar em
consonancia com as normas do mencionado art. 2°. Isto quer dizer, por
exemplo, que um Municipio, ao construir uma avenida nas margens de um
curso d’agua, ndo pode deixar de respeitar a faixa de implantagdo da
vegetagcado de preservagao permanente, de acordo com a largura do curso
d’agua. A autonomia municipal ambiental entrosa-se, pois, com as normas
federais e protetoras do meio ambiente (Machado, 2003, p. 385-386).

Com o advento da Lei n° 12.651/2012, as APP ganharam nova
regulamentacdo em seu artigo 4°. Agora, salvo excegdes do préprio Codigo Florestal,
as condicdes e os limites das faixas consideradas APP para zonas rurais também se
aplicam nas zonas urbanas.

Com relacao a essas divergéncias, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado é direito de todos, ndo se restringe apenas aos habitantes da zona rural
ou da zona urbana. A APP na area urbana ou na area rural realiza igualmente uma
importante fungao ecoldgica. Para Milaré (2005, p. 201) a preservagao das APP na
area urbana possui um papel extremamente importante, pois visa ordenar a ocupagao
espacial, buscando contribuir para o equilibrio do meio em que mais intensamente
vive e trabalha o homem.

Nas cidades com ambientes excessivamente impermeabilizados, entre outras
fungdes, as APP diminuem a presséo urbana sobre os rios e sobre o clima e evitam a
intensidade de enchentes.

Diante desse contexto sobre a importancia da APP urbana, Figueiredo
disciplina:

[...] a degradacdo das matas ciliares e a impermeabilizacdo das areas de
varzea constituem talvez os principios geradores de enchentes e inundagdes
nas grandes cidades, chegaremos a conclusédo de que o descumprimento do
disposto no art. 4° do Novo Cdédigo Florestal, nas areas urbanas, acarreta um
custo social elevadissimo para os cofres publicos e sacrificios

incomensuraveis para a populacdo atingida pelas calamidades publicas
(Figueiredo, 2013, p. 408).

As medidas das APP definidas de maneira explicita no artigo 4° “deveriam ser
integralmente respeitadas nas zonas urbanas. Ademais, os Planos Diretores
Municipais e Leis de Uso do Solo delimitardo, para além da area de preservacgao
permanente, a largura das areas de faixa de passagem de inundagao” (Figueiredo,
2013. p. 412- 413).

Entretanto, a Presidenta da Republica vetou tais dispositivos na Mensagem
de Veto n° 212, de 25 de maio de 2012, justificando:
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Conforme aprovados pelo Congresso Nacional, tais dispositivos permitem
que a definicdo da largura da faixa de passagem de inundagdo, em areas
urbanas e regides metropolitanas, bem como as areas de preservagao
permanente, sejam estabelecidas pelos planos diretores e leis municipais de
uso do solo, ouvidos os conselhos estaduais € municipais de meio ambiente.
Trata-se de grave retrocesso a luz da legislagao em vigor, ao dispensar, em
regra, a necessidade da observancia dos critérios minimos de protecao, que
sdo essenciais para a prevencao de desastres naturais e protegdao da
infraestutura (BRASIL, 2012, “on-line”).

Segundo o veto, tratava de um retrocesso na legislagdo ambiental consentir
que os Municipios pudessem instituir metragens inferiores ao previsto no Cddigo
Florestal, o que acarretaria o descumprimento dos critérios minimos de protecéo.

A mensagem de veto foi equivocada. “O texto enviado para sancgao
presidencial tratava somente de faixa de passagem de inundagédo, sendo descabida a
passagem em que € dito “bem como as areas de preservagiao permanente’
(Figueiredo, 2013, p. 413).

Ao vetar os §§ 7° e 8° através da Medida Provisoria n® 571/2012, a Presidenta
da Republica inseriu os §§ 9° e 10 ao artigo 4° do Cddigo Florestal:

§ 9° Em areas urbanas, assim entendidas as areas compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas
e aglomeragbes urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua
natural que delimitem as areas da faixa de passagem de inundacéo terdo sua
largura determinada pelos respectivos Planos Diretores e Leis de Uso do Solo
ouvidos os Conselhos Estaduais e Municipais de Meio Ambiente, sem
prejuizo dos limites estabelecidos pelo inciso | do caput.

§ 10° No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regiées metropolitanas
e aglomeragdes urbanas, observar-se-a o disposto nos respectivos Planos

Diretores e Leis Municipais de Uso do Solo, sem prejuizo do disposto nos
incisos do caput (BRASIL, 2012, on-line).

Torna-se evidente que os Planos Diretores e as Leis Municipais de Uso do
Solo possuem a capacidade de definir metragens diferenciadas para APP em zonas
urbanas. No entanto, as metragens nao poderiam ser menos restritivas que aquelas
ja previstas no atual compilado normativo florestal.

O Caddigo Florestal tem natureza juridica de lei geral, estabelecendo principios
a serem respeitados pelos entes federados, de modo que estes devem observa-lo de
acordo com suas legislagdes préprias e nao poderao diminuir as exigéncias federais,
conforme os artigos 23, Vl e VII; e 24, VI e § 2°, da Constituicao Politica de 1988.

Contudo, ap6s inumeras alteragbes consequentes envolvendo o Congresso
Nacional e a Presidenta da Republica, o texto final do Cédigo Florestal acabou de

maneira explicita ndo admitindo a definigdo por normas municipais de metragens de
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APP menos restritivas para zonas urbanas.

Diante deste cenario, surgem inumeros conflitos hermenéuticos envolvendo
as normas relacionadas as APP e as normas existentes de natureza urbanistica, em
especial acerca da competéncia legislativa municipal em area urbana devido a
desconformidade com os limites definidos pelo Codigo Florestal de 1965.

Pacifico € o entendimento que o regime de APP também incide as areas
urbanas, entretanto, havia ainda outra questao relevante a ser discutida, que nao foi
decidida na esfera legislativa, mas no Judiciario. O tema vai de encontro com a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, pois nesta ha mencao dos loteamentos n&o edificarem
em faixa de, no minimo, 15 metros de aguas correntes e dormentes, consoante artigo
4°, 111-B.

Desde 1989, discute-se a metragem minima da faixa non aedificandi, que
deve ser reservada para casos de parcelamento do solo urbano. As discordancias
continuam com as alteragées do Cdédigo Florestal, que por consequéncia, entre os
anos 2012 e 2021, centenas de empreendimentos fossem autorizados e licenciados
tendo a faixa dede 15 metros como referéncia (Costa; Burmann 2023).

No dia 28 de abril de 2021, o Superior Tribunal de Justica (STJ) julgou a
questdo envolvendo a prevaléncia da norma e a metragem de existéncia e
preservacdao legal e fatica das APP. Existiam duas respostas possiveis: a)
prevaleceria a regra prevista na Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°
6.766/1979), que institui area nao edificavel em faixa minima de 15 metros ao lado de
aguas correntes ou dormentes; ou b) prevaleceria a regra do Cédigo Florestal (Lei n°®
12.651/2012), que define faixas néo edificaveis de 30 a 500 (quinhentos) metros, a
depender da largura do corpo hidrico.

O STJ determinou prevalecer o Codigo Florestal. A decisao foi proferida no
julgamento do Tema Repetitivo n° 1.010. A decisdo vincula todos os juizes em
territério nacional, em processos ja existentes e nos que forem ajuizados no futuro,
ante o julgamento em escala de recursos repetitivos. A tese juridica resultante do
julgamento, conforme enunciada pelo relator Ministro Benedito Gongalves, foi a
seguinte:

Na vigéncia do novo Cédigo Florestal (Lei 12.651/2012), a extensdo n&o
edificavel das faixas marginais de qualquer curso d'agua, perene ou
intermitente, em trechos caracterizados como area urbana consolidada, deve

respeitar o que disciplinado pelo art. 4°, caput, |, “a”, “b”, “c”, “d” e “e”, a fim
de garantir a mais ampla protecdo ambiental a esses espacos territoriais
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especialmente protegidos e, por conseguinte, a coletividade (BRASIL, 2021,
“on-line”).

Contudo, o assunto nao foi encerrado com o julgamento pela Corte da
Cidadania. Em meio as abundantes chuvas torrenciais de dezembro de 2021, foi
publicada a Lei Federal 14.285, que alterou a Lei de Protegcédo da Vegetagao Nativa e
inverteu a légica da norma geral como patamar minimo de protecdo. As alteragdes
produzidas pela referida Lei ja haviam sido vetadas no projeto de lei que deu origem
ao Novo Caodigo Florestal (Mensagem n° 212/2021).

Para Antunes (2021), o objetivo principal da lei € reduzir a extensdo das APP
urbanas que, conforme a redacao até entado vigente, eram idénticas as rurais. Nesta

linha de arremate:

O argumento principal dos defensores da mudanca estrutural na legislagao é
o de regularizar areas de ocupagao de baixa renda e populares, alias, cabe
duvida se as favelas estdo incluidas no conceito de areas urbanas
consolidadas do novo texto, o argumento & falacioso e inconstitucional. E
falacioso pois tais habitagdes e outros equipamentos urbanos de utilidade
publica e interesse social foram e continuando sendo objeto de uma excegao
autorizativa para, no caso concreto, permitir a supressdao de vegetagao,
mesmo nativa, nas areas de preservagao permanente. O STF, ha longa data,
ja se manifestou sobre o tema, autorizando as intervengbes de utilidade
publica ou interesse social (MCADI 3.540). A matéria, hoje, consta da Lei n°
13.465/2019, que deu amplo tratamento ao assunto, permitindo a
regularizacao fundiaria social e de interesse especifico. Logo, o objetivo da
alteracao legislativa ora comentada n&o é socorrer ao interesse publico, pois
este ja estava contemplado cabalmente (Antunes, 2021).

Em recente decisdo, o Ministro Herman Benjamin (2023) menciona que
impactos continuos tém atacado no conjunto da bacia, sobretudo nas cidades, e

continua:

N&o se impute aos pobres e miseraveis o posto de responsaveis pela
degradagao ambiental (com énfase nos recursos hidricos) na pdlis, pois para
eles a legislagao permite solugbes de carater singular, sob o influxo dos
conceitos de utilidade publica e interesse social. Efetivamente, os casos que
mais frequentam os tribunais sdo de loteamentos sofisticados, resorts e
hotéis de luxo, em que, muitas vezes, a avidez de lucro a qualquer custo se
sobrepde a necessidade de respeitar a lei, como se exige de todos. O dano
ambiental, nessas situagdes, ndo se da por acidente, mas por opgao
consciente e ponderagdo financeira, com conhecimento pleno das
prescricoes legais.

De maneira expressa, a Lei n° 14.285/2021 excepciona as areas urbanas
consolidadas do cenario de protecao previsto pela Lei 12.651/2012 para as APP das

margens de rios, inclusive preenchendo a lacuna' normativa conceitual existente,

19 A redagéo original previa que a "area urbana consolidada" era aguela de que tratava o inciso I, do
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permitindo que os Municipios que almejem adotar metragem diferente da prevista no
artigo 4°, |, por meio de lei municipal, desde que consideradas as exigéncias legais

preconizadas no artigo 4°, §10. Confira-se:

Art. 2° A Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

“Art. 3° XXVI_— area urbana consolidada: aquela que atende os seguintes
critérios:

a) estar incluida no perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano diretor
ou por lei municipal especifica;

b) dispor de sistema viario implantado;

c) estar organizada em quadras e lotes?® predominantemente edificados;

d) apresentar uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia
de edificagdes residenciais, comerciais, industriais, institucionais, mistas ou
direcionadas a prestagao de servigos;

e) dispor de, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados:

1. drenagem de aguas pluviais;

2. esgotamento sanitario;

3. abastecimento de agua potavel;

4. distribuicao de energia elétrica e iluminagao publica; e

5. limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solidos; (Brasil, 2021, on-
line).

A novel lei permite ao Municipio dispensar o cumprimento do parametro da
norma geral no que se refere as APP. Nas areas urbanas consolidadas, a legislagao
municipal esta permitida a instituir uma referéncia propria, desvinculada do artigo 4°,
|, da Lei n° 12.651/2012. E importante mencionar: pode adotar uma metragem maior,
mas também uma metragem menor, 0 que € mais esperado que acontega, com
relagdo a pressdo mais intensa, e por vezes irresistivel, do setor econémico sobre os
entes locais (Bechara, 2022).

A nova redagao do artigo 4°, IlI-B, da Lei de Parcelamento do Solo Urbano

advinda da Lei n°® 14.285/2021 assim informa:

Art. 4°.[...]
llI-B - ao longo das aguas correntes e dormentes, as areas de faixas néo

artigo 47, da lei 11.977/09 (Minha Casa, Minha Vida) e essa expressao era destinada para fins de
regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares. Segundo esse dispositivo legal, "area urbana
consolidada" era a parcela da area urbana com densidade demogréfica superior a 50 (cinquenta)
habitantes por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes
equipamentos de infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais urbanas; b)
esgotamento sanitério; c) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou e)
limpeza urbana, coleta e manejo de residuos soélidos. O artigo 47 foi revogado pela lei 13.465/17 (Lei
da Regularizagao Fundiaria urbana e rural - REURB e, desse modo, o conceito de "area urbana
consolidada" também foi revogado.

20A definigdo do conceito juridico de “lote” é dada pelo art. 2°, §4°, da Lei n. 6.766/1979, que dispbe
que “considera-se lote o terreno servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices
urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe” (BRASIL, 1979).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art3xxvi.0
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art4iiib
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edificaveis deverdo respeitar a lei municipal ou distrital que aprovar o
instrumento de planejamento territorial e que definir e regulamentar a largura
das faixas marginais de cursos d’agua naturais em area urbana consolidada,
nos termos da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, com obrigatoriedade de
reserva de uma faixa nao edificavel para cada trecho de margem, indicada
em diagnostico socioambiental elaborado pelo Municipio; (Brasil, 1979, on-
line).

Deste modo, observa-se que a Lei n° 14.285/2021, ante o cumprimento de
alguns requisitos, confere competéncia a planos diretores e a leis municipais de uso
do solo para estabelecer os limites de APP em zonas urbanas, ouvidos os Conselhos
Estaduais e Municipais de Meio Ambiente. Afastada esta a execugao da norma federal
para a area urbana.

Para o Ministro Hermann Benjamin (2023), no que tange a disciplina das areas
consolidadas (artigo 4°, § 10, da Lei n° 14.285/2021), explicita que eventual lei
municipal ou distrital podera definir faixas marginais distintas das estabelecidas no
Codigo Florestal, desde que contenha regras que estabelecam (dever, e néao
faculdade, condicao inafastavel), entre outras condicdes, a observagao de casos de
utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental. Patente que
residéncias e empreendimentos de lazer, resorts e loteamentos para classe média e
alta ndo se encaixam nos conceitos de utilidade publica, interesse social ou baixo
impacto ambiental.

A autonomia municipal ndo pode prevalecer sobre o0s principios
constitucionais de prote¢cdao ao meio ambiente. O plano diretor e as demais normas
municipais, obrigatoriamente, devem resguardar o meio ambiente. Seria um
contrassenso permitir uma margem menor parar as areas de preservagao permanente
em relagdo a uma norma hierarquicamente superior (Correia; Farias, 2016).

Os Municipios podem criar faixas diferentes para cada area e nao precisam
usar uma Unica faixa em toda a extensao. Da mesma forma, dadas as caracteristicas
técnicas da norma, é possivel que faixas diferenciadas sejam definidas de acordo com
as especificidades de cada localidade. Por isso, a adequabilidade dos planos deve ser
observada desde a fase de elaboracado do diagndstico socioambiental, bem como a
verificacao das areas consideradas de risco de desastre (Costa; Burmann, 2023).

Para Aquino e Farias (2021), ao discorrer sobre tal assunto ainda quando da
proposta legislativa, de modo geral, uma alteragdo na lei nesse sentido podera
solucionar diversos conflitos urbanos com a legislagao vigente, contudo, o seu custo

podera ser exorbitantemente alto.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm
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Na hipotese de algum desses projetos ser aprovado, ndo havera mais um
limite minimo de protec¢ao para os municipios seguirem, o que pode ser muito
perigoso para a sustentabilidade da cidade, ja que os érgaos responsaveis
por ditar as normas podem, gradualmente, sucumbir as pressdes do mercado
imobiliario e das industrias e eliminar boa parte da protecdo ambiental
existente, com o risco, inclusive, de haver uma disputa entre os municipios,
tal como acontece em relagdo aos tributos com as guerras fiscais, para ter a
legislacao e atrair mais investimentos em detrimento da preservagédo do meio
ambiente (Aquino; Farias, p.72, 2021).

Diante o cenario, a Lei 14.285/21 invalida o Tema n° 1.010 do STJ, cujo
julgamento sobrepbs a metragem de 30 metros do Cdédigo Florestal em detrimento da
faixa de 15 metros da Lei de Parcelamento do Solo Urbano.

A nova lei passa a dispor que a metragem de 30 metros n&o precisa ser
adotada nas areas urbanas consolidadas. Igualmente assim o faz com a faixa minima

de 15 metros de cada margem, excluindo a medi¢cdo minima de area non aedificandi,

deixando a cargo de previsdo municipal. As metragens anteriores foram revogadas.

Lei de Parcelamento do Solo
Urbano

Cadigo Florestal de 2012

Lei n® 14.285/2021

Area non aedificandi

Area de
Permanente

Preservagao

Area de Preservacdo Permanente
em area urbana consolidada

Art. 4° O art. 4° dalei n°
6.766, de 19 de dezembro de
1979, passa a vigorar com as
seguintes alteracbes:

llI-A -ao longo da faixa de
dominio das ferrovias, sera
obrigatdria a reserva de uma
faixa ndo edificavel de, no
minimo, 15 (quinze) metros de
cada lado;

llI-B -ao longo das aguas
correntes e dormentes, as
areas de faixas nao
edificaveis deverado respeitar
a lei municipal ou distrital que
aprovar o instrumento de
planejamento territorial e que
definir e regulamentar a
largura das faixas marginais
de cursos d’agua naturais em
area urbana consolidada, nos
termos da Lein® 12.651, de 25
de maio de 2012, com
obrigatoriedade de reserva de
uma faixa nao edificavel para

cada trecho de margem,
indicada em  diagnéstico
socioambiental elaborado

pelo Municipio;

Art. 4° Considera-se Area de
Preservacao Permanente, em
zonas rurais ou urbanas, para
os efeitos desta Lei:

| — as faixas marginais de
qualquer curso d’agua natural
perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde
a borda da calha do leito
regular, em largura minima
de: (Incluido pela Lei n°
12.727, de 2012).

a) 30 (trinta) metros, para os
cursos d’agua de menos de
10 (dez) metros de largura;

b) 50 (cinquenta) metros, para
os cursos d’agua que tenham
de 10 (dez) a 50 (cinquenta)
metros de largura;

c) 100 (cem) metros, para os
cursos d’agua que tenham de
50 (cinquenta) a 200
(duzentos) metros de largura;
d) 200 (duzentos) metros,
para os cursos d’agua que
tenham de 200 (duzentos) a
600 (seiscentos) metros de
largura;

e) 500 (quinhentos) metros,
para os cursos d’agua que
tenham largura superior a 600

“Art. 4°
§ 10. Em areas urbanas
consolidadas, ouvidos 0s
conselhos estaduais, municipais ou
distrital de meio ambiente, lei
municipal ou distrital podera definir
faixas marginais distintas daquelas
estabelecidas no inciso I
do caput deste artigo, com regras
que estabelegcam:

| — a ndo ocupagao de areas com
risco de desastres;

Il — a observancia das diretrizes do
plano de recursos hidricos, do
plano de bacia, do plano de
drenagem ou do plano de
saneamento basico, se houver; e
Il — a previsado de que as atividades
ou os empreendimentos a serem
instalados nas areas de
preservagao permanente urbanas
devem observar os casos de
utilidade publica, de interesse
social ou de baixo impacto
ambiental fixados nesta Lei.” (NR)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art4iiia.0
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art4iiib
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art4%C2%A710.0
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| | (seiscentos) metros; | |
Tabela 2: comparacgéo das metragens de existéncia e protegdo de APP na Lei de Parcelamento do Solo
Urbano, Cddigo Florestal e Lei n® 14.285/2021.

Indiretamente, a Lei n° 14.285/2021 acaba por abranger a atividade de
empreendimentos imobiliarios no rol taxativo das atividades elencadas pelo Cédigo
Florestal passiveis de intervencdo em APP previstas no artigo 3° VIII (utilidade
publica), IX (interesse social) e X (atividades eventuais ou de baixo impacto
ambiental).

Para Oliveira Filho e Tierno (2022), ainda que o legislador tente incluir as
atividades de empreendimentos imobiliarios por meio de mudancgas requeridas junto
a Lei n° 6766/1979, afirma na inclusdo do Inc. Ill, do § 10 do art. 4°. do Caddigo
Florestal, que “a previsdo de que as atividades ou os empreendimentos a serem
instalados nas areas de preservagao permanente urbanas devem observar os casos
de utilidade publica, de interesse social®! ou de baixo impacto ambiental fixados nesta
Lei”. Ou seja, empreendimentos imobilidrios ou parcelamentos do solo novos n&o
estdo inseridas nesse rol. O que chega mais perto € a atividade regularizagao fundiaria
de assentamentos humanos ocupados predominantemente por populagdo de baixa
renda em areas urbanas consolidadas (artigo 3°, IX, “d”).

Por n&o estabelecer um marco legal, a Lei 14.285/2021 abre espacgo para
ocupacéo nas faixas marginais dos cursos hidricos, seja moradia ou outras atividades
suscetiveis a inundacoes, e prejudicando as fungdes ecoldgicas essenciais cumpridas
pela vegetagao nativa nas margens dos rios.

E bem verdade que a liberdade dos Municipios na adocdo de novos
parametros das matas ciliares nas areas urbanas consolidadas nao € irrestrita, pois,
conforme previsto no 4°, § 10, as normas municipais devem vedar a ocupacgao de
areas com riscos de desastres (inciso |); observar as diretrizes do plano de recursos
hidricos, do plano de bacia, do plano de drenagem ou do plano de saneamento basico,
se houver (inciso Il); e prever que as atividades ou os empreendimentos a serem

instalados nas areas de preservagao permanente urbanas devem observar os casos

21 STF. REsp. 1.518.490/SC/STJ. (STJ - REsp: 1518490 SC 2015/0047822-0, Relator: Ministro OG
Fernandes, Data de Julgamento: 09/10/2018, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagao: DJe
15/10/2018). Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/fSCON/jurisprudencia/toc.jsp?i=1&b=ACOR&livre=((%27RESP%27 .clas.+e+@nu
m=%271

770808%27)+ou+(%27REsp%27+adj+%271770808%27 .suce.))&thesaurus=JURIDIC O&fr=veja.
Acesso em: 1 abr. de 2022.
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de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental fixados no
Cddigo Florestal (inciso Il1).

Cabera ao Poder Executivo, apés a oitiva dos Conselhos, analisar os
elementos apresentados no estudo socioambiental e formalizar a adequacéo das
faixas de APP em forma de projeto de lei, com a descri¢do especifica da metragem
para cada area.

Em relagao as atribuigdes do Legislativo, o estudo socioambiental ndo deve
apresentar uma proposta de metragem — o que cabe ao Executivo elaborar e
apresentar para o Legislativo debater. O papel do estudo é verificar o cumprimento
dos critérios e instituir os limites possiveis para a adequacéao da faixa de APP. Nesse
sentido, dentro da margem de possibilidade apresentada pelos técnicos, € possivel
que o Poder Legislativo realize um juizo politico e determine qual a melhor metragem
aplicavel para cada regido, discordando ou ndo do Poder Executivo, desde que
respeitados os limites presentes no estudo (Costa; Burmann, 2023).

Porém, a principio, normas editadas em distintos niveis politico-
administrativos disciplinando questdées semelhantes podem levar a inseguranga
juridica, em uma latente situagao de incerteza, duvida e prejuizo aos administrados.

Para Paulo Locatelli (2022), compartilhar a competéncia legislativa com os
Municipios atende a realidade ambiental, do ecossistema, social, das questdes locais.
Entretanto, atrai ainda mais responsabilidades, uma vez que o Poder local esta mais
préoximo dos habitantes e seus atos refletem diretamente no cotidiano. Ainda,

A entropia gerada pela assimetria traria o desequilibrio, enfim, o caos
normativo, nas trés esferas: civel, criminal e administrativa. Veja-se por
exemplo a situagdo em que se encontrariam municipios limitrofes, que
compartilham o mesmo curso de agua ao longo de seus perimetros ou pior,
definindo sua fronteira, estabelecendo normas com recuos protetivos
diversos. De um lado da margem mais protetivo, do outro, menos, sendo que
0s riscos e ecossistemas tendem a ser idénticos. Havera mais especulagao
de um lado do rio, construgdes préximas ao recurso hidrico, ao passo que,
do outro lado, mais recuo e verde. Tal situagdo podera acarretar uma corrida
insana e suicida (do tipo qual municipio oferece mais incentivos ou ICMS
menor) barganhando espagos no seu territério que deveriam ser protegidos
em detrimento da especulagdo e do crescimento inescrupuloso e muitas
vezes desordenado. Oxala que isso ndo ocorra e que possamos contar com
vereadores sérios e combativos, com técnicos perspicazes sensiveis, com
administradores corretos e que respeitem as orientagdes advindas dos laudos

técnicos, dos planos municipais de recursos hidricos, dos conselhos
municipais das diversas areas interessadas (Locatelli, 2022, p. 128).

No panorama vigente, cautela €& imprescindivel para a definicdo das

metragens. O exercicio distorcido da autonomia local pode implicar em sangdes
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administrativas (improbidade administrativa advinda do Estatuto da Cidade) e a

possibilidade de ampliagao de riscos de impactos ambientais e desastres naturais.

5.4 INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N° 14.285/2021 QUANTO A ALTERACAO DO CODIGO
FLORESTAL

Foi proposta a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.146 envolvendo a Lei
n° 14.285/2021 e, subsidiariamente, a atribuicdo de interpretacdo conforme a
Constituicao Federal de 1988, com o intuito de afastar a diminuicdo do modelo minimo
de protecao estabelecido anteriormente para as APP urbanas.

Segundo essa linha, os dispositivos da Lei Federal 14.285/2021 violam o
sistema constitucional de competéncias em matéria ambiental e aquilo que dispéem
os artigos 24, VI, §§ 1°e 2° e 30, | e I, da Constituicdo Cidada, visto que concede aos
Municipios a competéncia de elaborar lei que afasta a norma geral definida pelo
Cddigo Florestal.

No mesmo patamar, o Ministro Herman Benjamin menciona que as mudangas
trazidas pela Lei 14.285/2021 enfrentam sérios questionamentos de
constitucionalidade e legalidade, uma vez que, corre-se o risco de acabar com o
modelo de proteg¢do dos rios e reservatérios de agua no Brasil. Para o Ministro, um
dos aspectos inconstitucionais, seria "municipalizar" a gestdo dos recursos hidricos
em todo o territério nacional, uma vez que, a Constituicdo Federal de 1988 extinguiu
a figura dos "rios municipais", prevista no Cédigo de Aguas. Atualmente, as aguas
doces sdo bem de dominio federal ou estadual. Nesta linha,

Segundo, a prevalecer a leitura que alguns fazem da Lei 14.285/2021,
teriamos verdadeiro repasse incabivel para os municipios de competéncia
legislativa exclusiva da Unido para disciplinar o regime juridico de bens
federais, no caso "agua" (art. 22, 1V, da Constituicdo Federal). Isto &, irrestrita
delegacéo para reduzir, ndo para ampliar, os patamares do piso normativo
nacional de protegdo dos recursos hidricos. Nao se cuidaria, pois, de

transferéncia legitima de competéncia de fiscalizagdo e licenciamento, por
meio de Lei Complementar.

Na definicdo das competéncias legislativa, a Constituicdo Federal prevé a
competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre meio
ambiente (artigo 24, VI). Na competéncia concorrente, compete a Unido a definicao
das normas gerais e € reservando aos estados competéncia suplementar (Oliveira

Filho, 2022). A competéncia residual dos Municipios ndo admite a competéncia plena
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em matérias objeto de lei geral, cabendo-lhes somente regulamentar ou
complementar a legislagdo federal e estadual, tendo em vista o interesse local,
conforme previsto no artigo 30. Deste modo, a Lei n° 14.285/2021 estabelece
indevidamente competéncia legislativa aos municipios em matéria de lei geral
(Oliveira Filho, 2022).

No dizer de Nicolao Dino (2022), ndo compete aos Municipios modificar as
faixas marginais do curso d’agua, por se tratar de regra geral, violando regramento
constitucional. Ao se abrir m&o desses modelos vinculatérios, autorizando Municipios
do piso de protegéo veiculado na norma geral estabelecida no artigo 4°, |, do Cdodigo
Florestal, a Lei n°® 14.285/2021 subverte a competéncia constitucional. Segundo o
autor,

As demais pessoas politicas, segundo vertente a qual me filio, podem reforgar
0s niveis de protecdo ja fixados em norma editada pela Unido, mas nunca
flexibiliza-los. E mais: ndo € dado a Unido, por lei federal, abdicar da
necessidade de observancia da norma geral, conforme prescreve a propria
Constituigdo da Republica. Uma vez fixada a norma geral pela Unido, é
cabivel sua suplementacéo (CF, art. 24, § 2°), mas n&o sua desconsideragao.
E bem claro, pois, o carater residual da competéncia legislativa suplementar
dos estados, municipios e do Distrito Federal. E essa residualidade se revela

mais densa, ainda, em se tratando da competéncia municipal, ante a clausula
delimitadora interesse local, prevista no art. 30, |, CF.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acado Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2.142, reconheceu a autonomia dos Municipios, afirmando
sua competéncia para “legislar sobre o meio ambiente no limite do seu interesse local
e desde que tal regramento seja harménico com a disciplina estabelecida pelos
demais entes federados”.

Todavia, é importante destacar, que em seu voto, o Ministro Celso de Mello,
no bojo do ARE n° 748.206/2021, foi categodrico ao informar que o exercicio da
competéncia do Municipio esta baseado na defesa e na protecao da saude e na tutela
da integridade do meio ambiente local; apontou que na area da protegcdo ambiental,
os interesses corporativos dos organismos empresariais devem estar,
essencialmente, subordinados aos valores que conferem primazia a preservacao da
integridade do meio ambiente, de acordo com o artigo 170, VI, da Constituicdo
Federal, e advertiu que o Supremo ja se manifestou no sentido de que a incolumidade
do meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses empresariais, nem ficar
condicionado as justificativas puramente econémicas (Oliveira Filho; Tierno, 2022).

Em outro passo, as alteracdes normativas decorrentes da Lei n° 14.285/2021
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fragilizam a prote¢cdo do meio ambiente, especificamente no que se refere as APP em
areas urbanas, na medida em que favorecem o estabelecimento de faixas marginais
em tamanhos distintos — e menores — que os patamares previstos no Cédigo Florestal.

De acordo com o Ministro Herman Benjamin (2023), ao retalhar o sistema dos
recursos hidricos, a Lei n° 14.285/2021 derrubaria o "fundamento" nuclear da
disciplina normativa moderna das aguas, internacionalmente aceito, que é a gestao
por bacia hidrografica, entendimento adotado pela Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Isto €, cada Municipio teria sua propria legislacdo de controle da
ocupacédo e desmatamento das margens de rios, pouco implicando tratar-se de rio
federal ou estadual. Afastar-se-ia de um padrao de gestao unificada e harménica, com
fundamento na ideia de bacia hidrografica, para a desordem hidroldgica
administrativa, propagado na fragmentacéao legislativa, de acordo com o interesse (e
a forga da pressao de grupos econdmicos locais, sobretudo do setor imobiliario) de
cada um dos mais de 5.000 (cinco mil) Municipios brasileiros.

Conforme prevé o artigo 225, § 1°, |, da Constituicado da Republica de 1988,
segundo o qual incumbe ao Poder Publico “preservar e restaurar os processos
ecologicos essenciais e promover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas”,
infringe-se o dever constitucional imposto ao Estado e a coletividade de promover o
meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, protegendo e restaurando
processos ecolégicos essenciais. Ou seja, a incumbéncia aberta e desmedida de
competéncia para os entes subnacionais reduz indevidamente o conteudo do direito
fundamental ao meio ambiente sadio, ao mesmo tempo em que descumpre o dever
estatal de adequada e efetiva protecéo ao bem juridico (Dino, 2022).

Essa virada legislativa também caminha em desacerto com o artigo 225, § 1°,
11?2, que veda ao Poder Publico a alteragdo e supressdo de espacos territoriais
especialmente protegidos que comprometa a integridade dos atributos que

fundamentam a sua protegcdo. A Lei n° 14.285/2021 também viola o dispositivo

22 Em sentido oposto, Costa e Burmann (2022, p. 18) mencionam que “a vedagao prevista na parte final
do inciso também néao se aplica a Lei n. 14.285/2021, pois a norma nao permite qualquer intervencao
em APP, apenas possibilita a adequagao por parte dos Municipios da sua faixa de APP. A norma nao
permite, de imediato, que sejam realizadas mudangas na realidade municipal, sendo exigido juizo
técnico, embasado em estudos; e posteriormente juizo politico, para que ocorra qualquer modificagao.
Assim, ndo é possivel falar, de imediato, que a mera edigao da Lei n. 14.285/2021 comprometa a
integridade dos atributos das areas de preservagdo permanente, pois estamos tratando somente da
possibilidade de mudangas nas chamadas zonas urbanas consolidadas. Além disso, nao se pode
afirmar categoricamente que todos os municipios pretendam promover as mudancgas, considerando a
nova previsdo da norma federal”.
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constitucional do dever de definicdo de areas especialmente protegidas, ja que
descumprem o requisito material disposto no artigo, § 1°, lll, da Carta Politica, que
exige para alteragdo dos espacgos especialmente protegidas a permanéncia integra
dos atributos que justificam a protecao.

Para Paulo de Bessa Antunes, no sentido de que “A Lei n°® 14.285/2021 é
inconstitucional perante o artigo 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal, pois as APP
sao espacos territoriais especialmente protegidos e, em tal condi¢do, leis que os
modifiguem nao podem autorizar qualquer ‘utilizacdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protecao’.

No caso concreto, o atributo principal que justifica a protecdo é a funcéo
ecoldgica desempenhada pela vegetacéao riparia ou mata ciliar. Veja-se que o inciso
VIl do § 1° do artigo 225 do citado diploma constitucional protege a funcao ecoldgica,
“proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua fungado ecoldgica” (Antunes, 2022).

Para Oliveira Filho e Tierno (2022) apenas por esse aspecto, a Lei n°
14.285/2021 poderia ser declarada inconstitucional, mas n&o é so: além disso, existe
vicio de iniciativa na proposta. O projeto de lei, por se tratar de alteracao de lei geral
ambiental — Codigo Florestal —, a iniciativa deve ser do Poder Executivo e ndo do
Poder Legislativo. Neste sentido, € fundamental destacar a manifestacdo da Camara
de Meio Ambiente e Patrimbnio Cultural do Ministério Publico Federal contraria as
alteracdes trazidas pela Lei n° 14.285/2021.

E importante destacar que as modificacdes estabelecidas pela Lei n°
14.285/2021 geram insegurancga juridica. Caso subsistam as disposi¢des legais
questionadas, os 5.570 Municipios existentes no pais estarao autorizados a dispor de
forma distinta sobre faixas marginais em curso d’agua em regides urbanas, com
dimensbes/larguras dispares. Grande parte desses cursos d’agua percorre mais de
um Municipio e sem obrigatoriedade de observancia de um parametro minimo, a
depender, apenas, da definicdo das “areas urbanas consolidadas”. Assim sendo, a
fragmentagdo do parametro (largura) de implementagao do regime de preservagao
permanente enfraquece o grau de proteg¢ao originariamente definido na norma geral
(Dino, 2022).

Diante o cenario, observa-se que a lei municipal ndao deve atribuir limites
diferentes da regra geral mais protetiva sem respeitar os planos municipais e sem

fundamento em vistorias, laudos, georreferenciamentos, geoprocessamentos, dados
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estatisticos e analise de tempo de recorréncia. Os Poderes Legislativo e Executivo
devem priorizar o estudo técnico e a participagdo democratica, conciliando a protegao
do meio ambiente com o desenvolvimento econdmico da cidade, sem comprometer o
bem-estar e a seguranga dos moradores (Locatelli, 2022).

A abordagem a respeito de limites protetivos ndo pode ser ambigua ou
benevolente. Em se tratando de interesses difusos, necessaria a adaptacdo as
vivéncias e necessidades locais, ndo se guiando apenas pelo critério econdmico, mas
acima de tudo ambiental, ja que os recursos sao finitos. De mais a mais, € preciso do

meio ambiente sadio para ter qualidade digna da vida humana.

5.5 FUNCAO ECOLOGICA: DEFINICAO E CLASSIFICACAO PARA A AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE

A definicdo de APP como espacgos territoriais especialmente protegidos
transcorre da necessidade de garantir, espagos dentro do territério do Brasil,
destinados ao desenvolvimento de processos ecoldgicos essenciais. As APP séo
criadas em locais estratégicos da paisagem, com restrita interferéncia antropica para
cumprir a sua fungao principal: a prote¢ao da agua, do solo e da biodiversidade.

A intervengdo humana pode prejudicar, descaracterizar ou mesmo impedir a
implementacgdo das fungbes ecoldgicas?® inerentes a essas ferramentas, o que pde
em perigo o equilibrio ecoldgico e, portanto, ameaca a vida. E por isso que a sua
admissao ocorre em casos excepcionais.

De acordo com o pesquisador Jean Paul Metzger (2010, p. 2), a rede hidrica
do Brasil é formada por uma maioria de pequenos riachos, de até 10 (dez) metros de
largura, que possuem endemismo significativo, com espécies de fauna e flora
exclusivas das localidades onde se situam — principalmente anfibios. Essas espécies
sdo importantes para a promocao € manutengcao da biodiversidade. O isolamento
geografico desses pequenos riachos admite o aumento da especificidade da evolugéo

genética, o que seria inviavel com a ocupacgao das areas de preservagao permanente.

23 Entende-se por fungdo ecoldgica a operagdo pela qual os elementos bidticos e abidticos que
compdem determinado meio contribuem, em sua interagado, para a manutengao do equilibrio ecoldégico.
Processos ecoldgicos essenciais sdo aqueles que garantem a persisténcia das caracteristicas tipicas
de composigdo, estrutura, dindmica e funcionalidade do ecossistema, incluindo sua resiliéncia,
envolvendo os fluxos de energia, os ciclos de matéria e as relagdes funcionais estabelecidas no ambito
da estrutura bidtica (entre os organismos da comunidade e entre comunidades) em permanente
interacdo com o meio abidtico (MARTINS, Fernando Roberto & METZGER, Jean Paul, 2012).
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Funcao ecoldgica € uma atividade por meio da qual os elementos bioticos e
abidticos que compdem determinado ambiente colaboram, em interacdo entre si,
promovem a manuteng¢ao do equilibrio ecoldgico e a sustentabilidade dos processos
evolutivos.

Dentre as inumeras fungbes ecologicas das areas de preservagao

permanente, com base em Nepomuceno e outros (2011) assevera:

Funcdes bidticas: o preservagao do patrimdnio genético e do fluxo génico de
fauna e flora tipicas das areas riparias, de encosta, de topo de morro e
alagados; o abrigo, conservacgéao e protegcao das espécies da flora e da fauna
nativas adaptadas as condigdes microclimaticas riparias, de encosta, de topo
de morro, de alagados; o abrigo de agentes polinizadores, dispersores de
sementes e inimigos naturais de pragas, responsaveis pela produgéo e
reprodugao das espécies nativas; o0 asseguragao de circulagao continua para
a fauna (corredor de fauna); o provisdo de alimentos para a fauna aquatica e
silvestre;

fungbes hidricas: o asseguracdo da perenidade das fontes e nascentes
mediante o armazenamento de aguas pluviais no perfil do solo; o
asseguragado do armazenamento de agua na microbacia ao longo da zona
riparia, contribuindo para o aumento da vazado na estagédo seca do ano; o
promogéao e redugdo das vazbes maximas (ou criticas) dos cursos d’agua,
mediante o armazenamento das aguas pluviais, contribuindo para a
diminuicao das enchentes e inundagdes nas cidades e no campo; o filtragem
das aguas do lencol freatico delas retirando o excesso de nitratos, fosfatos e
outras moléculas advindas dos campos agricolas; o armazenagem e
estocagem de agua nos reservatorios subterrdneos ou aquiferos.

fungdes edaficas: a promogéo da estabilizagdo das ribanceiras dos cursos
d’agua pelo desenvolvimento de um emaranhado sistema radicular nas
margens, reduzindo as perdas de solo e o assoreamento dos mananciais; a
contribuicdo para a reducédo dos processos erosivos e do carreamento de
particulas e sais minerais para os corpos d’agua.

Funcdes climaticas: o amenizagao dos efeitos adversos de eventos climaticos
extremos, tanto no campo como nas cidades; o contribuicdo para a
estabilizagédo térmica dos pequenos cursos d’agua ao absorver e interceptar
a radiagdo solar; o contribuicdo para a redugao da ocorréncia de extremos
climaticos, como as altas temperaturas, mediante a interceptagéo de parte da
radiagdo solar e, com isso, reduzindo os efeitos das “ilhas de calor” (aumento
localizado da temperatura devido a exposicdo da superficie do solo); o
contribuicdo para a reducgao do “efeito estufa” mediante o sequestro e fixagao
de carbono, uma vez que os solos das florestas nativas abrigam uma
microflora muito abundante e diversificada, constituida basicamente por
compostos carbdnicos.

De acordo com Lopes et al. (2017), as APP foram criadas, principalmente,
para a preservagao das matas ciliares que recobrem e protegem o solo, de modo que
funcionem como uma esponja que absorve as aguas da chuva. Estudos demonstram
que a remogao de vegetacgao ciliar para implantagdo e/ou aumento da agropecuaria
pode comprometer a qualidade d’agua superficial e subterrdnea, bem como a
reposicao nos aquiferos, provocando a perda do solo e a degradacdo dos mananciais

(Freitas et al., 2016). Sob a perspectiva ecoldgica e territorial, Borges et al. (2011)
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acrescentam que as APP fornecem bens e servigos, tais como: a regularizagdo da
vazéo, retencdo de sedimentos, conservagao do solo, recarga do lengol freatico,

regulacao do clima, manuteng¢ao da biodiversidade, dentre outros.

5.6 LARGURA MiNIMA DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE PROTETORA DE CORPOS
HiDRICOS

As vantagens dos corredores incluem o aumento da conectividade da
paisagem, permitindo o uso de varios pequenos fragmentos remanescentes de
habitat, que isoladamente n&o sustentariam as populacbes (Awade e Metzger 2008;
Boscolo et al. 2008; Martensen et al. 2008), e o potencial de amenizar os impactos de
mudancas climaticas, numa escala temporal mais ampla (Marini et al. 2009).

Devido a relevancia das fungdées desempenhadas pelas APP, Metzger (2010,
p. 92-93) defende a necessidade de faixas de vegetacdo com limites minimos de pelo
menos 100 (cem) metros (cinquenta metros de cada lado do rio), independentemente
do bioma, clima, topografia, pluviosidade ou vegetagdo. Nesse mesmo diapasao,
Vieira e Becker (2010) alertam que a dimensao das faixas previstas pelo Codigo
Florestal de 1965, em alguns casos, mostra-se insuficiente, defendendo a
necessidade de sua expansdo. Entretanto, esse cenario na area urbana € quase
impossivel de ser realizado.

Por outro lado, o estudo de Valverde (2010) apresenta que, em outros paises,
tais como Estados Unidos da América, Canada, Finlandia e Suécia, a largura destas
areas nao varia muito como no Brasil e ndo ocupam tamanho significativo. Este
mesmo estudo demonstrou que, diferentemente de outros paises, no Brasil ndo séo
consideradas as caracteristicas particulares de cada Estado, cuja as leis ndo devem
entrar em conflito com os requisitos minimos estabelecidos na lei federal.

Considerando a necessidade de restauracao de APP, a criagao de estruturas
florestais em areas inferiores a 30 metros inviabiliza tecnicamente a criagdo de
estruturas florestais, pois nelas s6 se desenvolvem espécies pioneiras (Kageyama,
2011).

Para a Professora Vera Lex Exgel, as APP com extensao inferior a 30 metros
levam a:

a) diminuigdo do numero de espécies e perda de sustentabilidade das
florestas protegidas (comunidades instaveis);
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b) reforco do efeito de borda; « invasdo de gramineas exdticas; ¢ maior
sensibilidade ao fogo;

c) perda da fungado tampao (capacidade de armazenar nutrientes e aditivos);
d) perda da fungdo de barreira fisica contra contaminagao;

e) perda de capacidade de regulagdo do ciclo hidrologico (maior risco de
inundagdes na época das chuvas e esgotamento dos rios na época da seca);
f) perda de habitats de espécies que atuam como pragas;

g) perda de habitat para espécies polinizadoras (Exgel, 2011, p. 2.

Segundo o Observatorio do Clima, outro fato preocupante € a crise hidrica,
que ja se tornou uma realidade no Brasil, afetando o abastecimento publico de
algumas das maiores cidades, além do setor elétrico e da agricultura. Os ultimos
dados divulgados pelo MapBiomas demostram que, nas ultimas 3 (trés) décadas, o
pais perdeu cerca de 15,7 % de sua superficie de agua que possuia, o equivalente a
3,1 milhdes de hectares, advertindo que o pais esta secando e que medidas de
protecao dos recursos hidricos sdo urgentes.

No mesmo patamar, de acordo com o relatério (IPCC, 2022), demonstra que
€ inquestionavel a influéncia humana no aquecimento do planeta, e que esta influéncia
esta tonando os eventos climaticos extremos, como as ondas de calor, fortes chuvas
e secas mais frequentes, duradouros e intensos. Assinala também que o limite de
+1,5°C de aquecimento global em relacdo a era pré-industrial sera alcangado em
2030, dez anos antes do previsto, o que produzira eventos climaticos extremos sem
precedentes.

Sem medidas de mitigacao, as cidades passarao de 29 bilhdes a 40 bilhdes
de toneladas de gas carbénico e metano em 2050. Com medidas ousadas e imediatas,
esse total diminui para 3 bilhdes de toneladas.

No Brasil, aproximadamente 70% das emissdes nacionais de GEE advém da
“‘mudanca de uso da terra e floresta”; é, portanto, necessario reconhecer que a
disciplina juridica das florestas e demais formas de vegetacdo, € essencial na
estratégia de mitigagao do clima (Silva, 2010). De acordo com uma pesquisa realizada
pelo Observatério do Clima, a reducéo de 30 metros de APP minima para os rios com
largura de até 5 metros provocaria emissdes potenciais de 0,57 bilhdo de toneladas
de CO2 (Silva, 2010).

A degradagéo das matas ciliares e a impermeabilizacdo das areas de varzea
constituem talvez os principios geradores de enchentes e inundag¢des nas grandes
cidades. Chega-se a conclusao de que o descumprimento do disposto no artigo 4° do
Caodigo Florestal, nas areas urbanas, acarreta em custo social elevadissimo para os

cofres publicos e sacrificios incomensuraveis para a populagdo atingida pelas
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calamidades publicas (Figueiredo, 2013).

Nas cidades com ambientes excessivamente impermeabilizados, entre outras
fungdes, as APP diminuem a pressao urbana sobre os rios e sobre o clima e evitam a
intensidade de enchentes, garantem a manutengdo de espacos verdes, requisito
essencial para proporcionar uma maior qualidade de vida e conforto ambiental a
populagdo, amenizando a temperatura e mantendo a umidade do ar. Além disso, &
essencial para inserir os elementos naturais capazes de amenizar a polui¢ao visual
das cidades que, via de regra, caracterizam-se por um meio ambiente excessivamente
adensado.

A manutencdo das APP nas zonas urbanas transforma as cidades em um
ambiente aprazivel, com a inser¢gdo de elementos naturais no cenario urbano,
garantindo o direito da populagdo a cidades sustentaveis, como aclamado pelo
Estatuto da Cidade.

O pressuposto basico aqui €, caso se conserve a variagao dos condicionantes
ecoldgicos de uma determinada regido, a maioria das espécies e suas complexas
interacdes também serdo preservadas. Desse modo, resguardar a paisagem natural,
mesmo fragmentada, na impossibilidade de se manter conectividades com outras
areas naturais, € uma das contribuicdes dadas pela manutencao das APP, quer rurais
ou urbanas, e que se mostra fundamental para garantir a representatividade de
especies e ecossistemas em ambito regional.

Dessa forma, constata-se a existéncia de possibilidades legalmente previstas
de alteragéo e supressao das APP, mesmo sendo excegdes a regra, exigindo-se ainda
a comprovacao de que nao exista alternativa técnica e locacional ao empreendimento

proposto, bem como aos demais requisitos legais.



110

6 REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA NO DIREITO BRASILEIRO

O presente capitulo aborda sobre o instrumento da Regularizagdo Fundiaria
Urbana (REURB), apresentando seu conceito, sua evolugao histérico-legislativa, bem
como seus fundamentos, principios, objetivos, pressupostos, o procedimento
administrativo e os requisitos para que se enquadre em uma das suas duas
modalidades.

A regularizacao fundiaria € um processo conduzido em parceria pelo Poder
Publico e pela populagao favorecida, abrangendo aspectos juridicos, urbanisticos e
sociais. O objetivo principal € promover a legalizagao/titulagdo e a permanéncia dos
individuos que residem em areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei
para fins de moradia, por consequéncia, melhorando o ambiente urbano e a qualidade
de vida das pessoas beneficiadas, assegurando a efetivagdo do direito a moradia e o
pleno exercicio da cidadania (Alfonsin, 2001).

O primeiro conceito legal da REURB ocorreu com o artigo 46 da Lei n°
11.977/2009, revogado pela Lei n® 13.465/2017 (Lei de Regularizagao Fundiaria). O
artigo 9° da Lein® 13.465/2017 define a REURB como o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes.

Destaca-se o entendimento de Fernandes (2007), que acredita que a REURB
nao deve ser vista somente como uma maneira de legalizar a posse de terras
consolidadas e garantir a seguranga da posse da terra. A REURB deve incluir varias
agdes que promovam a regularizagdo urbanistica, ambiental e social, além da
regularizagao juridica e documental, contribuindo para a integracdo socioespacial
dessas areas.

Cunha (2021) acrescenta que a REURB resolve problemas de ordem: a)
juridica: fornecendo instrumentos para a regularizagéo plena de nucleos informais; b)
urbanistica: reconhecendo os nucleos informais como infratores de normas
urbanisticas, permitindo a flexibilizacdo dessas normas, criando parametros proprios

para cada nucleo, a serem previstos no projeto de regularizagdo fundiaria*, além do

24 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se: (...)

§ 1° Para fins da REURB, os Municipios poderao dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as
dimensdes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a
outros parametros urbanisticos e edilicios.
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conceito de infraestrutura essencial?5; c) ambiental: permite a REURB em APP por
meio de estudo técnico nos termos dos artigos 64 e 65 do Codigo Florestal, desde que
sejam demonstradas melhorias ambientais em relagdo a situagao de ocupagao
informal anterior, inclusive por compensagao ambiental, quando for o caso; r d) social:
permite a aquisicdo total de propriedade por meio da legitimagcdo fundiaria,
concretizando o direito a moradia digna.

Portanto, a REURB n&o deve se limitar ao direito de propriedade; ao invés
disso, deve buscar a efetivagdo da fungao social da propriedade. Apenas outorgar um
titulo ou registro de propriedade, sem garantir condigdes dignas de moradia, com
infraestrutura basica como agua, esgoto, energia elétrica, € ferir o principio da
dignidade de pessoa humana e o direito fundamental a moradia digna (Melo, 2010).
Trata-se de medida in6cua.

O surgimento da REURB ¢é consequéncia da questao urbanistica brasileira,
das deficitarias politicas urbanas e habitacionais, e da necessidade de cumprimento
da fungado social da propriedade. A politica publica de REURB busca diminuir as
consequéncias negativas da proliferacdo de processos informais de desenvolvimento
urbano, que gera assentamentos precarios e compromete 0 meio ambiente nas
cidades (Sheid, 2017).

Os objetivos da REURB séo estabelecidos conforme previsto no artigo 10 da
Lei n°® 13.465/2017, dos quais se destacam a ampliagdo do acesso a terra urbanizada
pela populagéo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos
préprios nucleos urbanos informais regularizados (lll); a garantia ao direito social a
moradia digna e as condi¢des de vida adequadas (VI); da efetivagdo da fungao social
da propriedade (VII), e da ordenacéo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes (VIII).

Assim, examinando os objetivos listados no artigo 10, verifica-se que se refere
a um processo multifacetado, que abrange garantias juridicas, as preocupagdes

ambientais e estruturagcdo da area, que geralmente esta degradada e carente de

25 Art. 36. O projeto urbanistico de regularizagéo fundiaria devera conter, no minimo, indicagao: [...]
§ 1° Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura essencial os seguintes equipamentos:

| - sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual,

Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou individual;

Il - rede de energia elétrica domiciliar;

IV - solugdes de drenagem, quando necessario; e

V - outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em fungao das necessidades locais e
caracteristicas regionais.
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infraestrutura (Tortatto, 2020), com um claro foco em concretizar as condi¢cdes de
moradia dignas, além da preocupagao apenas documental da REURB.

Por seu turno, o artigo 9°, § 1°, da Lei n° 13.465/2017 prevé os principios da
sustentabilidade econdbmica, social e ambiental e ordenacdo territorial, como
norteadores da REURB. Na pratica, a aplicagcdo desses principios ainda enfrenta
desafios significativos, embora tenha havido avangos em alguns contextos.

Em muitos casos, a REURB tem contribuido para a inclusdo social e a
seguranga juridica de moradores em assentamentos informais. Ao regularizar areas
ocupadas, os habitantes ganham acesso a servigos publicos basicos, como agua,
saneamento e energia elétrica, promovendo maior dignidade e integragéo social. Além
disso, quando bem implementada, a REURB pode estimular a economia local,
valorizar imodveis e permitir que os municipios gerem receitas por meio de tributos,
promovendo a sustentabilidade econémica.

No entanto, a implementacdo plena dos principios da sustentabilidade
ambiental e da ordenacao territorial ainda apresenta dificuldades. Muitos processos
de regularizagdo esbarram na falta de planejamento urbano integrado, na auséncia
de infraestrutura sustentavel e na insuficiéncia de recursos financeiros e técnicos para
a execugao de projetos de REURB em larga escala. Municipios com menores
capacidades institucionais enfrentam dificuldades para cumprir todas as etapas
previstas pela lei, desde o mapeamento até a execucdo de obras e servigos
necessarios para a regularizagao.

Para que os principios estabelecidos na lei funcionem plenamente na pratica,
€ essencial investir em capacitagao técnica e articulacao institucional. Também é
necessario promover maior participagdo da sociedade nos processos de decisao e
planejamento, garantindo que a regularizagao fundiaria ocorra de maneira equilibrada,
respeitando tanto as necessidades sociais quanto as exigéncias ambientais e
econbmicas. Com essas medidas, a REURB pode se tornar um instrumento mais
eficaz para construir cidades inclusivas e sustentaveis, em alinhamento com a Agenda
2030 e 0 ODS n° 11.

Os conceitos essenciais para compreender o instituto e a implementacéao, sao
previstos no artigo 11 da Lei n® 13.465/2017. Inicialmente, pela conceituagdo de
nucleo urbano informal consolidado, é caracterizado como aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupacgao, a natureza das edificagdes, a localizagao das

vias de circulagao e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias
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a serem avaliadas pelo Municipio, na dic¢do do inciso Il do mencionado dispositivo.

Verifica-se que se refere a um conceito aberto, em que a conceituacio estara
a critério de cada Municipio. O nucleo urbano informal é aquele clandestino, irregular,
ou que de alguma forma nao se foi possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes.
Essa circunstancia pode acontecer devido a falta de aprovacdo do municipio, a
inexisténcia de registro imobiliario ou pela execugao do projeto diferente do que foi
aprovado e registrado, a luz do artigo 11, Il, da Lei n°® 13.465/2017.

Ressalte-se que, conforme aponta Michely Freire Fonseca Cunha (2021, p.
45), “é perfeitamente possivel ter um loteamento totalmente registrado, com
matriculas abertas para os lotes ou unidades autbnomas e ser necessario fazer o uso
da REURB para cumprir o aspecto juridico da titulagao final”. Dessa forma, podemos
estar diante de um determinado empreendimento que esteja devidamente registrado,
porém, a sua constru¢cdo ocorreu de forma diversa daquela documentalmente
registrada, podendo, nestas circunstancias, ser objeto da REURB.

E perfeitamente admissivel existir um loteamento totalmente registrado, com
matriculas abertas para os lotes ou unidades autbnomas e ser indispensavel realizar
0 uso da REURB para executar o aspecto juridico da titulagédo final. Podemos estar
diante de um empreendimento que foi devidamente registrado, mas cuja construgéo
ocorreu de maneira diferente daquela documentalmente registrada, podendo nestas
circunstancias, ser objeto da REURB.

Para implementar as REURB, a lei utiliza a demarcacgao urbanistica descrita
nos artigos 11, IV, e 19 e seguintes da Lei n® 13.465/2017, que é promovida pelo
Municipio. Essa demarcagao visa identificar os bens publicos e privados e adquirir a
concordancia dos proprietarios, atingindo com a averbacgédo na matricula dos iméveis
da viabilidade da REURB, que sera realizada a critério do Municipio, com base nos
documentos constantes do artigo 19, § 1°, da Lei n® 13.465/2017. Conforme previsto
no artigo 19, § 3° o procedimento de demarcacgéo urbanistica ndo € uma condigéo
para o processamento e implementacdo da REURB.

A Certidao de Regularizagéo Fundiaria (CRF) € um documento emitido pelo
Municipio que torna operacional a aprovacado do procedimento da REURB. Ele é
acompanhado do programa de regularizacédo fundiaria aprovado e de um termo de
compromisso referente a sua execugao, bem como, no caso de legitimagcao de posse
e legitimacéao fundiaria, demonstra a lista dos ocupantes da area objeto do processo,

com informagdes sobre suas qualificacdes e direitos concedidos.
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Apos a conclusao da REURB, o Municipio deve fornecer o registro da CRF no
Cartério de Registro de Imdveis, e, nos casos de REURB-S, o Municipio também é
responsavel por solicitar a titulagdo final concedida junto a Serventia Extrajudicial
Imobiliaria. Quando se trata de REURB-E, os legitimados serdo responsaveis por tais
acoes.

A legitimagao da posse é o ato pelo qual o poder publico identifica o exercicio
da posse e certifica o titulo ao beneficiario. Deve conter a identificacdo dos seus
ocupantes, o tempo da ocupagao e da natureza da posse. Segundo o artigo 25, § 1°,
da Lei n® 13.465/2017, esse direito pode converter-se em propriedade, estando apto
a ser objeto de cessao por ato causa mortis ou intervivos.

Realizando-se uma leitura contraria do artigo 25, § 2°, da Lei n® 13.465/2017,
a legitimacao da posse apenas seria aplicavel as areas privadas. A legitimacéo de
posse sera automaticamente convertida em propriedade apos 5 (cinco) anos,
independentemente da pratica registral, desde que sejam atendidos os requisitos do
artigo 26, § 2°, da Lei n°® 13.465/2017. No entanto, caso o Poder Publico constate que
ha descumprimento da lei, ele tem o poder de cancelar a legitimagéao de posse, seja
devida indenizagdo aquele que indevidamente se beneficiou do instrumento, sem
atender a legislacao.

A regularizagdo fundiaria € ato discricionario que pode ser realizado em
qualquer area urbana, seja privada ou publica, que faz parte de um nucleo urbano
informal consolidado. Serve como titulo de aquisi¢ao originaria de propriedade, desde
que a propriedade esteja ocupando o local até 22 de dezembro de 2016 (artigos 11,
VIl e 23 da Lei n° 13.465/2017). Deste modo, difere da legitimacédo de posse, que é
apenas aplicavel apenas a imoveis particulares, pois assegura a propriedade,
independentemente do lapso temporal ou do atendimento de determinados requisitos
para que o possuidor consolide a propriedade e vire efetivamente proprietario. Nesta
senda,

Trata-se de modo originario de aquisicdo do direito real de propriedade
(excecéo ao principio da continuidade), conferido por ato do Poder Publico,
exclusivamente no dmbito da REURB, mediante a emissao da CRF, aquele
que detiver areas publicas ou privadas, unidade imobiliaria com destinacao
urbana integrante de nucleo urbano informal consolidado (nucleo urbano de

impossivel ou dificil reversao), existente em 22 de dezembro de 2016.
(Almeida, 2018, p. 27).

Para a legitimacéao fundiaria, € importante observar que o artigo 23 da Lei n°

13.465/2017 estabeleceu o marco temporal final para a ocupagao do imovel objeto da
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REURB, o dia 22 de dezembro de 2016. Entretanto que, de acordo com o artigo 54
da Lei n® 11.977/2009, que previa o marco temporal para ocupag¢ao em APP, se caso
comprovada ocupacgao até o dia 31 de dezembro de 2007.

Deste modo, a Lei n°® 13.465/2017 elevou o marco temporal de ocupagao do
imovel objeto da REURB em quase 9 anos, advertindo que essas areas permanecem
a ser abusivamente ocupadas de forma irregular ao longo dos anos. Nota-se que as
consecutivas leis que vao regularizando as areas consolidadas acabaram por
estimular a continuagao das irregularidades. A populagéo que requer a ocupagao na
grande maioria das vezes possui a expectativa de uma mudancga legislativa que
autorize a REURB futura. Ainda que prevista em lei, a legitimac¢ao fundiaria em areas
publicas apresenta grande afronta a vedacgao constitucional expressa da usucapiao
de bens publicos. Uma caracteristica adicional da legitimacao fundiaria € que sua
utilizacdo na modalidade REURB-S esta condicionada aos requisitos estabelecidos
no artigo 23, §1°, da Lei n°® 13.465/2017.

Portanto, referindo-se a REURB-S, a legitimacao fundiaria apenas sera
concedida aos beneficiarios, se forem atendidos os seguintes requisitos: a) o
beneficiario ndo pode ser concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de imovel
urbano ou rural; b) o beneficiario ndo pode ter sido apreciado com legitimacao de
posse/fundiaria de imdével urbano com a mesma finalidade, mesmo que esteja
localizado em nucleo urbano diferente; e c) se o imdvel urbano for destinado a fins
nao residenciais, o poder publico deve reconhecer o interesse publico em sua
ocupacao.

As restricdes mencionadas acima (que nao se aplicam a REURB-E por
determinacao legal), sdo uma forma de punir aqueles ocupantes classificados como
de baixa renda, mas que possuam outro imovel em seu nome. Isso € 0 caso se a
unidade objeto da REURB ja tiver sido beneficiada pela regularizacéo fundiaria ou se
a unidade objeto da REURB nao tiver destinagéo residencial ou o reconhecimento
publico de sua ocupacgao (Cunha, 2021). Sobre o assunto, “em qualquer das suas
modalidades, o beneficiario recebe o imdvel livre de quaisquer 6nus, direitos reais,
gravames ou inscrigdes, que possam estar inscritos para as matriculas das unidades
imobilidrias que ndo houverem sido adquiridas por legitimagao fundiaria” (Toé, 2021,
p. 79).

A REURB nao depende da publicacdo de lei municipal especifica (artigo 28,

paragrafo unico, da Lein°® 13.465/2017), possuindo aplicabilidade autbnoma, visto que
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a sua constituicdo aconteceu exatamente pela ineficiéncia dos municipios versarem a
regularizagdo de nucleos urbanos informais pelos instrumentos legais até entdo
existentes. A Lei n° 13.465/2017 estabelece trés modalidades de regularizagao
fundiaria urbana: REURB-S, REURB-E e REURB-I.

A REURB-S é prevista no artigo 13, |, da Lei n° 13.465/2017 como a
regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente, por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal.

Ainda que as areas objeto da REURB-S possa ser definidas por meio do ZEIS
(através do Plano Diretor), também podem ser definidas por meio de ato de Poder
Publico, como o decreto. Isso ocorre porque o Plano Diretor apenas € necessario nos
casos especificados no artigo 41 da Lei n° 10.257/2001.

A REURB-E é prevista no artigo 13, Il, da Lei n° 13.465/2017 como a
"regularizagcdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por
populagao nao qualificada na hipotese de que trata o inciso | deste artigo”. A novel
legislagao adotou o critério residual, sendo direcionada para aqueles nucleos urbanos
informais que os moradores, apesar de gozarem de melhores condi¢des financeiras,
por algum motivo ainda ndo tém um documento de sua propriedade, sendo que para
esta modalidade de interesse, a renda dos ocupantes n&o € determinante para a sua
tramitacao.

Por sua vez, a Regularizacdo Fundiaria Urbana Inominada (REURB-I) é
estabelecida no artigo 69, da citada, como aquela destinada a nucleos urbanos
informais, que ndo possuam registro, e que estejam consolidados em data anterior a
19 de dezembro de 1979 (advento da Lei de Parcelamento do Solo Urbano). Portanto,
essa modalidade é aplicada a areas parceladas ha pelo menos quatro décadas de
consolidagéo incontestavel, o que significa que Ihe deve ser conferido um processo
mais célere de aprovacéo.

O processo de REURB-I é genuinamente administrativo e possui sua
tramitacao perante a Serventia Extrajudicial Imobiliaria, sendo que a participagao do
Municipio se limita a emissdo de documento oficial/certiddo, que ateste que a
implantagédo daquele parcelamento é anterior a 19 de dezembro de 1979, e que aquele
nucleo urbano informal se encontra integrado ao perimetro urbano.

O procedimento da REURB-I é mais simplificado do que as demais

modalidades, uma vez que, ndo é necessario apresentar o Processo de Regularizagao
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Fundiaria (PRF), o estudo técnico ambiental, a CRF, assim como quaisquer outras
manifestagdes, como aprovagodes, licengas ou alvaras emitidos pelos 6rgaos publicos,
segundo estabelecido no artigo 69, § 2° da Lei n° 13.465/2017, o que torna o
procedimento muito mais célere.

De acordo com o artigo 69, § 1°, da Lei n° 13.465/2017, o requerimento
administrativo de registro do parcelamento deve ser oferecido ao Cartorio de Registro
de Imdveis, juntamente com os seguintes documentos: a) planta da area em
regularizagao assinada pelo interessado responsavel pela regularizagdo e por
profissional legalmente habilitado, acompanhada da ART, no CREA ou de RRT no
CAU, contendo o perimetro da area a ser regularizada e as subdivisbes das quadras,
lotes e areas publicas, com as dimensdes e numeragado ao dos lotes, logradouros,
espacos livres e outras areas com destinacao especifica, se for o caso, dispensada a
ART ou o RRT quando o responsavel técnico for servidor ou empregado publico.

A classificagdo da modalidade de interesse da REURB possui somente o
objetivo de identificar os responsaveis pela implantacao/adequacao das obras de
infraestrutura essencial, bem como reconhecer o eventual direito a gratuidade das
custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o
domicilio das unidades imobiliarias regularizadas (artigo 13, § 5° da Lei n°
13.465/2017). Nao se pode classificar os imdveis com outra finalidade que néo seja
de ordem puramente econdmica, quanto aos beneficios concedidos pela norma
emergente. Destaque-se que a existéncia de processo judicial no qual se discutam
direitos reais da area objeto da REURB n&o impossibilita a sua regularizagao,
ressalvada deciséo judicial especifica que impedia a implementagdo da REURB ou o
seu registro.

Diante o cenario, pode-se verificar que a REURB visa, inicialmente, a
permanéncia dessas populagdes nas areas regularizadas, por meio de um processo
multifacetario e democratico com a readequagdo ao desses espacos, integrando
aquela populagao a cidade formal, certificando-lhe a justica socioambiental, mediante
a concretizacao do direito a moradia digna, assegurando-lhe o direito de propriedade,
quebrando o estigma da marginalizagédo socioespacial, sem ofender o direito

fundamental ao meio ambiente equilibrado.
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6.1 EVOLUCAO HISTORICO-LEGISLATIVA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL

A tematica urbanistica-ambiental aparece hoje como um dos assuntos que
mais preocupam a humanidade nas ultimas décadas, na exata medida em que se
torna mais evidente que o crescimento econdmico, e até a simples sobrevivéncia da
espeécie humana, ndo podem ser pensados sem o saneamento do planeta, sem a
administracdo dos recursos naturais e sem pensar no desenvolvimento sustentavel.
(Milaré, 2011).

Ao considerar o direito a moradia digna como um direito fundamental, o
Estado Socioambiental Democratico de Direito, reformulou suas regras para permitir
a regularizagéo das areas de ocupacgdes clandestinas, por meio de uma relagdo de
interdependéncia e integragao envolvendo as normas ambientais e urbanisticas.

Através de recentes mudancgas legislativas, foram constituidos instrumentos
juridicos que podem auxiliar no planejamento urbano e na gestdo ambiental,
reduzindo, ou até mesmo evitando, os impactos negativos decorrentes dessas
ocupacodes ilegais e clandestinas.

Em relagdo a tematica socioambiental, um dos maiores e mais dificeis
desafios do Poder Publico refere-se em como enfrentar a dindmica das ocupacodes
ilegais que causam danos ambientais em areas de urbanizagdo consolidadas, devido
ao déficit habitacional e a falta de politicas publicas sociais habitacionais. A REURB
surge como um instrumento de gestao urbanistica, que visa garantir a fungéo social
da cidade.

Para obter uma melhor compreensédo do instituto da REURB, é essencial
estudar seu historico legislativo. A Lei de Parcelamento do Solo Urbano foi a primeira
legislagao que trouxe a previsao para varios conceitos e estruturas legais da REURB.
Ela representou um marco legal fundamental do Direito Urbanistico brasileiro,
asseverando a obrigatoriedade da atuacado do Poder Publico na definigdo de limites
das situagdes admissiveis para o parcelamento e o uso posterior do solo, devendo ser
considerado espago urbano como algo pertencente a um todo maior, incluido em
varios contextos, inclusive o social, demandando servigos e equipamentos publicos
(Nascimento, 2013). Os parcelamentos previstos e disciplinados na Lei de
Parcelamento do Solo Urbano devem ser realizados através de loteamento ou
desmembramento, com o objetivo de urbanizagao.

O artigo 2° da Lei de Parcelamento do Solo Urbano aborda sobre o
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parcelamento do solo, o loteamento e o desmembramento, sendo: a) o parcelamento
do solo urbano, a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo; b) o
loteamento como a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com
abertura de novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento,
modificagdo ou ampliagdo das vias existentes, e; c) o desmembramento é a subdivisao
de gleba em lotes destinados a edificagdo, com aproveitamento do sistema viario
existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagao dos ja existentes.

De acordo com a conceituacdo normativa, a diferenca existente entre
loteamento e desmembramento € que o loteamento se refere a divisdo voluntaria da
gleba em lotes menores com a abertura de vias e logradouros publicos, enquanto que
no desmembramento ndo ocorre a abertura de novas vias, além de existir a
possibilidade juridica de abertura do processo de desmembramento por decisao
judicial. As circunstancias de vedag¢ao do parcelamento de solo urbano, encontra-se
estabelecido no artigo 3°, paragrafo unico, da Lei de Parcelamento do Solo Urbano.

Os parcelamentos previstos pela Lei de Parcelamento do Solo Urbano sao
destinados a fins urbanos, o que confere aos parcelamentos urbanos as
caracteristicas de cidade e, principalmente, de bairros. Isso implica a implantacao de
lotes destinados a construgao (de residéncias, empreendimentos ou industrias), com
equipamentos urbanos e comunitarios (Gasparini, 1988).

Tal finalidade urbana proporciona ao parcelamento a caracteristica de
loteamento. Para fazé-lo, o interessado precisa criar um projeto de loteamento e envia-
lo a prefeitura para ser aprovado. Apds ser aprovado, os interessados tém 180 (cento
e oitenta) dias para se registrar no Cartério de Registro de Imdveis competente,
possuindo ainda o dever de construir as infraestruturas necessarias no loteamento.
Constatando que as obras de infraestruturas ndo foram realizadas, o Municipio deve
notificar o loteador para que ele possa regularizar a area (Alfonsin, 2002).

A importancia dada aos referidos principios, elevados a condicdo de normas
constitucionais, formaram a base legal dos ideais de justica socioambiental e moradia
digna. Devido a reforma urbana indicada pela Carta Politica e a previsdo nela mesma
de institutos de regularizagao fundiaria e urbanistica, como a usucapiao pro morare e
o alicerce para a concessao de uso especial para fins de moradia, de principios
estruturantes, como o da fungao social da propriedade urbana e da cidade e da justa

distribuicdo dos bdnus e Onus urbanisticos, que se elevou a matéria ao status
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fundamental.

Um capitulo especifico da CF/88 foi dedicado a politica urbana, com destaque
para os artigos 182 e 183. Esse capitulo foi requlamentado pelo Estatuto da Cidade,
cujos artigos 39 a 42 do Capitulo lll, tratam da fungao social da propriedade urbana e
do plano diretor.

O primeiro deles atribuiu aos Municipios a responsabilidade de desenvolver e
implementar politicas de desenvolvimento urbano e ordenamento territorial, com o
objetivo de desenvolver a fungao social da propriedade e garantir o bem estar de seus
habitantes, utilizando-se, de instrumentos juridicos legais designados para a sua
viabilizacdo, tais como o plano diretor municipal, o parcelamento e a edificacao
compulsérios, o IPTU progressivo no tempo, e a desapropriagdo com pagamento em
titulos da divida publica.

Nos termos do artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, o plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de 20.000 (vinte
mil) habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

Devido ao fato de que o plano diretor € um instrumento técnico e deve atender
as necessidades reais da populagao, seus instrumentos e fungcido social da cidade
devem ser vastamente debatidos e aprovados nos planos diretores. Ainda assim, para
reduzir a segregacao socioespacial, com a expansao desordenada da malha urbana
e a reabilitacdo de areas urbanas consolidadas, os planos diretores devem prever
medidas que incluam aspectos econdmicos, bem como a criagdo de empregos, dentre
outras necessidades. Portanto, um dos objetivos da organiza¢gdo do Plano Diretor &
mapear a area urbana e verificar se ela cumpre sua fungéo social.

Para que exista a definicdo e ocupacao apropriadas do solo, e construir
politicas publicas que colaborem para melhorar a qualidade de vida aos habitantes de
uma cidade.

No Municipio de Londrina, o Plano Diretor fora instituido pela Lei Municipal n°
13.339/2022, com o objetivo de organizar o espaco territorial local, urbano e rural,
promover equidade e inclusdo social e territorial, alcancar o desenvolvimento
econdmico sustentavel, gestdo democratica participativa, fungao social da cidade, e
da propriedade urbana e rural e a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus da
urbanizagao.

No mesmo sentido, o artigo 5°, XXIll, da Constituicdo Federal de 1988 prevé
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que a propriedade atendera a sua fungao social, também prevé a fungao social como
principio geral da ordem econémica nacional. No artigo 6° do Texto Constitucional,
alterado pela Emenda Constitucional n° 26/2000, consta expressamente o direito a
moradia no rol dos direitos sociais, passando 0 mesmo a ser protegido pelo principio
da dignidade humana.

O Estatuto da Cidade traz a previsao expressa da REURB como diretriz geral
(artigo 2°, XIV), bem como de instrumento juridico de politica urbana (artigo 4°, V, "q")
como fundamento para o direito de preempgao (artigo 26, 1) e a transferéncia do direito
de construir (artigo 35, lll), e como parte integrante das operagdes urbanas
consorciadas (artigo 32, § 2°, II).

Deste modo, o Estatuto da Cidade ofereceu solugdes viaveis, principalmente
objetivando a REURB de imoveis ocupados por pessoas de baixa renda,
desempenhando a fung¢ao social da cidade. A Lei das Cidades marca enorme avango
legislativo, elevando o direito a moradia a condigao de diretriz geral da politica urbana.
Isso permite que a populagéo mais carente tenha acesso a moradia e Ihes proporciona
a oportunidade de regularizar seu imovel, que até entdo era irregular e clandestino,
ordenando a ocupacado do solo, com a identificacdo das pessoas, tornando-os
contribuintes, produtores de recursos, minimizando, e até mesmo impedindo, os
problemas ambientais nas areas vulneraveis, assegurando assim uma ocupagao mais
justa e solidaria nas cidades.

Com o aumento da arrecadacgao e a regularizagdao do imével, espera-se que
0s recursos sejam revertidos em equipamentos urbanos, nas instalagdes, ou
melhorias da rede de agua e esgoto, coleta de residuos solidos, e outros servigos de
infraestrutura e servigos publicos, visando garantir o "piso vital minimo", como referido
por Fiorillo (2013, p. 274), os direitos sociais estabelecidos no artigo 6° da Constituicao
Federal.

No mesmo patamar, a Resolugdo CONAMA n° 369/2006 indicou significativo
avancgo na legislag&o urbanistica-ambiental ao autorizar a intervengao e a supresséo
de vegetagao em APP para a REURB-S, quando ndo houver outra solugao técnica,
prevendo medidas mitigatérias e compensatoérias para o referido licenciamento. Por
meio dos requisitos apresentados, autoriza que seja realizada uma andlise
individualizada das areas, podendo-se constatar de maneira pormenorizada, os
atributos ambientais de cada habitacdo, uma vez que, as fungbes das APP séao

variaveis nos diferentes ecossistemas, e exigem medidas e decisdes distintas. Nesta
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toada,

A referida Resolugao pode ser considerada como um avango na tentativa de
construcdo de uma visao urbana da aplicagdo de APP. Seu teor trata da
problematica da ocupacado ilegal, com parte do conteudo dedicado
especificamente a regularizagdo fundiaria. A Resolugdo dispde sobre os
casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental que possibilitam a intervengcdo ou supressdo de vegetagao,
mediante autorizagdo do 6rgao ambiental competente (Bezerra; Chaer, 2012,

p. 31).

O artigo 9 da Resolugdo CONAMA n° 369/2006 indica a REURB Sustentavel
como uma ferramenta essencial para avaliar individualmente as habitagdes em APP,
através de estudos ambientais, levantamentos pertinentes, medidas mitigadoras e
compensatorias, bem como a recuperagdo do ambiente degradado, conservagao e
preservacao.

Na pratica, a Resolugao CONAMA n° 369/2006 opera como um guia para
autorizar intervencdes especificas em Areas de Preservacdo Permanente (APP)
quando essas intervengbes se enquadram em categorias de utilidade publica,
interesse social ou de baixo impacto ambiental. A aplicac&o pratica dessa resolucao
envolve os seguintes aspectos principais:

Para realizar intervengdes em APP, € necessario obter autorizagdo do érgao
ambiental competente, que avaliara a compatibilidade da proposta com os critérios
estabelecidos na resolucéio.

O requerente deve apresentar estudos técnicos e, quando aplicavel, o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto Ambiental (RIMA). A justificativa
técnica deve demonstrar a inexisténcia de alternativas viaveis e detalhar como sera
feita a mitigagdo dos impactos causados.

Nos casos de regularizacdo fundiaria sustentavel, exige-se o Plano de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel, que deve incluir a recuperacdo ambiental
das areas remanescentes e compensagdes especificas.

Apesar de seu papel normativo, a aplicagdo da Resolucdo 369 enfrenta
obstaculos na pratica, como:

Complexidade técnica: Muitos municipios carecem de infraestrutura e equipes
técnicas qualificadas para elaborar os estudos necessarios.

Conflitos de interesses: Decisdes podem envolver pressdao de setores
econdmicos ou sociais, especialmente em areas de ocupacao consolidada.

Fiscalizagao insuficiente: A execugado e o monitoramento das intervengdes
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autorizadas frequentemente ndo sao efetivos, comprometendo a recuperacao e
preservacio ambiental.

A resolugao tem sido um instrumento importante para balancear o uso do solo
com a preservacao ambiental, mas sua eficacia depende da implementagdo de
politicas integradas, planejamento urbano sustentavel e fiscalizagdo rigorosa. A
aplicacao € mais eficiente quando ha articulagdo entre municipios, érgdos ambientais
e comunidades afetadas.

Posterior a promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, foi com a Lei n® 11.977/2009 que foi instituida a criacdo de mecanismo para o
fomento a aquisicdo de unidades habitacionais, requalificagdo de imoveis urbanos e
producao ou reforma de habitagdes rurais, para familias que tenham a renda prevista
na referida legislagdo. Houve previsdo da REURB de Assentamentos Urbanos, sendo
demonstrados novos instrumentos para compatibilizacdo envolvendo as demandas
urbanas e ambientais, imprescindiveis para a regularizagdo os assentamentos
clandestinos e precarios. Mostrou-se inovadora ao autorizar a regularizagdo das
ocupacobes situadas em APP, que passaram a fazer parte da politica urbana de
Estados e Municipios. Foi criado regramento para a REURB que visa legitimar a posse
direta para fins de moradia por meio do registro no Cartério de Registro de Imoveis.

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi um popular programa que tinha a
finalidade de incentivar a producédo e a aquisicdo de moradias ou requalificagao e
reforma de modveis urbanos e rurais, destinado as familias com renda mensal de até
R$ 4.650.00 (quatro mil seiscentos e cinquenta reais) concomitantemente ao
cumprimento dos demais requisitos legais trazidos a oportunidade.

O Programa foi criado para atender 3 faixas de rendas distintas. A faixa 1
caracteriza-se pela produgcdo de empreendimentos habitacionais destinados as
familias com renda mensal bruta de até R$ 1.800,00 (mil e oitocentos reais). A faixa 2
é destinada a familias com renda mensal entre R$ 1.800,00 (mil e oitocentos reais) e
R$ 3.600.00 (trés mil e seiscentos reais), e a Faixa 3 admite familias com renda
mensal de até R$ 6.500,00 (seis mil e quinhentos reais) (Brasil, 2009, on-line).

O Programa Minha Casa, Minha Vida destacou a flexibilizagdo dos
parametros urbanisticos e ambientais, também previu, um novo papel dos municipios
no processo de intervencao urbanistica. O artigo 53 do Programa Minha Casa, Minha
Vida diz que a "regularizagdo fundiaria de interesse social depende da analise e
aprovacgao do Municipio do projeto de que trata o art. 51" (Brasil, 2009, on-line).
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Havendo participagdo ativa dos Municipios, o projeto de intervencéo torna-se
requisito para iniciar o processo de REURB. Apesar do processo de destinar os
moradores de ocupagodes irregulares as condicbes minimas de habitacdo e acesso
aos servigos e infraestrutura publica, ser muito complexo e oneroso, com a
promulgacgao da Lei Federal n° 11.977/2009, houve o fortalecimento do instrumento
da REURB, como instituto juridico capaz de assegurar o direito de pessoas a moradia,
em situagdes ja consolidadas.

As tentativas do pais de regularizar as ocupagdes irregulares enfrentam uma
série de problemas, desde a caréncia da efetivacdo de politicas publicas
habitacionais, a instabilidade legislativa devido a mudangas de leis sem tempo
suficiente para produzir resultados efetivos, com énfase para a Lei n° 11.977/2009,
que teve todo o tratamento juridico das REURB revogado pelo Lei n°® 13.465/2017,
que trouxe substanciais mudancas nas questdes referentes a REURB, trazendo varios
instrumentos legais com a finalidade de torna-la efetiva, proporcionando seguranga
juridica a posse (Tartuce, 2018).

De acordo com o artigo 9° da Lei n° 13.465/2017, as normas gerais e
procedimentos aplicaveis a REURB preveem categoricamente um conjunto de
medidas urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

Ocorre que, até a edicdo da Lei n°® 13.465/2017, apesar da existéncia de
instrumentos legais que tentassem garantir a seguranga da posse, na realidade,
ocorreu 0 agravamento da situagao de crise habitacional no pais, com o0 aumento da
exclusao social e espacial, pois, ndo obstante o Programa Minha Casa, Minha Vida
tenha trazido grande avanco na area da habitagao social, proporcionando um grande
numero de familia o acesso a casa propria, constatou-se que o déficit habitacional
ainda permaneceu com altos indices.

Conforme ja mencionado, a crise habitacional no Brasil ndo ocorreu por
auséncia de legislacdo, uma vez que a legislagcao brasileira possui um severo e
diverso aparato regulatério que controla a produgao do espago urbano.

A habitagdo ndo atingiu de maneira efetiva a populagédo mais pobre.

Com isso, a Lei n° 13.465/2017 foi criada com o objetivo de resolver essas
questdes, regularizar os imoveis que se encontravam em situacado de informalidade,
designando novas categorias de ocupacodes e oferecendo novos métodos para versar

os institutos ja existentes, conforme sera discutido mais detalhadamente no topico



125

seguinte.

6.2 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

A Lei n® 13.465/2017 criou um procedimento administrativo mais flexivel e
simplificado daquele previsto no regramento do Programa Minha Casa, Minha Vida,
reduzindo os requisitos, facilitando o registro, dispensando certiddes e aumentando o
rol dos legitimados dentre outras medidas que facilitaram a tramitagdo do processo de
regularizacao fundiaria.

Notdria diferenca se faz entre a nova legislacédo e sua antecessora foi que ela
retirou a tramitagédo do processo do Cartorio de Registro de Imoveis e a transferiu para
a responsabilidade do Poder Publico Municipal, a partir de uma descricao detalhada
do procedimento administrativo de tramitacdo da REURB, em que se buscou a
simplificacdo e desburocratizagao do processo. Devido a isso, € responsabilidade do
Municipio instaurar e conduzir o processo administrativo de regularizagédo do nucleo
urbano informal. Como todos os processos administrativos, o intuito € produzir um ato
eficiente, valido e apto ao interesse publico.

Porém, como mencionado anteriormente, a auséncia de lei municipal
especifica que trate do procedimento de REURB nao impede a sua tramitagao,
aprovacgao e registro. A Lei n® 13.465/2017 aplica-se autonomamente e sua criagéo
foi resultado justamente pela inércia dos Municipios de tratar a regularizagcdo de
nucleos urbanos informais usando os instrumentos legais até entao disponiveis.

Todavia, para o fim de fomentar a efetiva implantacdo das medidas da
REURB, os entes federativos poderao celebrar convénios ou outros instrumentos
congéneres com o Ministério das Cidades, com vistas a cooperar para a fiel execugéo
(artigo 29 da Lei n® 13.465/2017).

Do mesmo modo, compete ao Poder Publico Municipal a classificagado da
modalidade, se REURB-S ou REURB-E (artigo 30, |, da Lei n°® 13.465/2017), pois
através dessa classificacdo identifica-se o responsavel pela implementacido da
infraestrutura essencial, dos equipamentos publicos e das melhorias habitacionais: a)
se REURB-S, cabera ao Municipio a responsabilidade pela elaboracao e custeio do
projeto de REURB-S, bem como a implantacéo da infraestrutura essencial, quando
necessaria; e, b) se REURB-E, a REURB sera contratada e custeada por seus

potenciais beneficiarios ou requerentes privados (artigo 33, § 1° |IlI, da Lei n°
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13.465/2017); e, se for sobre areas publicas, se houver interesse publico, o Municipio
podera proceder a elaboracao e ao custeio do PRF e da implantag¢ao da infraestrutura
essencial, com posterior cobranga aos seus beneficiarios (artigo 33, § 1°, lll, da Lei n°
13.465/2017).

Conforme estabelecido no artigo 38 da Lei n° 13.465/2017, o Distrito Federal
ou os Municipios deverao definir, por ocasiao da aprovag¢ao dos PRF, nos limites da
legislagdo de regéncia, os responsaveis pela implantagcdo dos sistemas viarios, da
infraestrutura essencial e dos equipamentos publicos ou comunitarios, quando for o
caso; bem como das medidas de mitigacdo e compensacgao urbanistica e ambiental,
e dos estudos técnicos, quando for o caso.

Com esse intuito, com base no artigo 19, caput, da aludida lei, a
municipalidade podera valer-se do procedimento de demarcacédo urbanistica para
identificar os nucleos urbanos informais, classifica-los e levantar dados relevantes
para fins de REURB.

Sao legitimados para requerer REURB a Unido, os Estados, o Distrito Federal,
os Municipios, os seus beneficiarios (individual ou coletivamente), os proprietarios de
iméveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores, a Defensoria Publica e o
Ministério Publico.

E importante salientar que o fato dos loteadores e os incorporadores estarem
inseridos entre os legitimados, n&o os eximira de responsabilidades administrativa,
civel e criminal, caso tenham praticado o crime de parcelamento irregular do solo,
previsto no artigo 50, |, da Lei n® 6.766/1979.

E interessante observar que, embora o imdvel pertenca a outro ente
federativo, o Municipio é responsavel pelo processo da REURB. O artigo 31, § 2°, da
Lei n® 13.465/2017 diz que “Tratando-se de imdveis publicos municipais, 0 municipio
devera notificar os confinantes e terceiros eventualmente interessados para se
quiserem, apresentar impugnacado no prazo de trinta dias, contado da data de
recebimento da notificagdo”.

Os procedimentos da REURB, de acordo com o artigo 28 da Lei n°
13.465/2017, obedecerdo as seguintes fases: a) requerimento dos legitimados
arrolados no artigo 14 da Lei n° 13.465/2017; b) processamento administrativo do
requerimento; c) elaboragédo do PRF; d) saneamento do processo administrativo; e)
decisao da autoridade competente, mediante ato formal, ao qual se dara publicidade;

f) expedigdo da CRF pelo Municipio, que constitui titulo executivo extrajudicial habil a
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conferir direitos reais aos beneficiarios, e; g) o registro da CRF e do projeto de REURB
aprovado perante o Cartorio de Registro Imobiliario em que se situe a unidade
imobiliaria com destinagao urbana regularizada.

Ressalte-se que, de acordo com o artigo 31, § 8°, da Lei n® 13.465/2017, é a
partir do requerimento de instauragdo da REURB ou, na forma de regulamento, a
manifestacdo de interesse por parte de qualquer legitimado, que se garante aos
ocupantes de nucleos urbanos informais situados em areas publicas a serem
regularizadas, a permanéncia em suas respectivas unidades imobiliarias, mantendo
as condigdes de fato existentes, até o eventual arquivamento definitivo do
procedimento.

Durante esse periodo, o municipio podera justificadamente indeferir o
requerimento e informar as medidas a serem tomadas para reformular ou reavaliar o
requerimento, caso necessario (artigos 30, § 2° e 32, paragrafo unico, da Lei n°
13.465/2017).

Caso o Municipio ndo qualifique a modalidade de REURB adequada para o
caso, a modalidade de classificagdo da REURB indicada pelo legitimado em seu
requerimento sera fixada automaticamente e o procedimento administrativo da
REURB continuara, sem prejuizo de a classificagdo ser revisada posteriormente pelo
Municipio, por meio de estudo técnico que a justificado (artigo 30, § 3° da Lei n°
13.465/2017).

O segundo passo, de acordo com o procedimento descrito no artigo 31 da Lei
n°®13.465/2017, é dar publicidade do ato e a abertura para eventuais perguntas. Todas
as pessoas devem ser notificadas com um prazo de 30 dias para apresentar
impugnacao.

A notificagao pessoal e a publicagao de edital visam o exercicio do direito ao
contraditorio e a ampla defesa aos interessados, decorréncia logica da garantia
constitucional do devido processo legal.

De acordo com o previsto no artigo 31, § 1°, da Lei n® 13.465/2017, tratando-
se de imdveis publicos ou privados, cabera aos Municipios notificar os titulares de
dominio, os responsaveis pela implantagéo do nucleo urbano informal, os confinantes
e os terceiros eventualmente interessados, para, querendo, impugnarem.

Se oferecida impugnacgao, sera iniciado o procedimento extrajudicial de
composicao de conflitos, onde através das camaras de prevengao e resolugao

administrativa de conflitos, procura-se solucionar conflitos relacionados a REURB.
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Poder-se-a recorrer ao Centro Judiciario de Solugcdo de Conflitos e Cidadania — Pré
Processual (perante a Comarca que integre o Municipio), projeto de iniciativa do
Tribunal de Justica do Estado do Parana.

Conforme previsto no artigo 31, § 6°, da Lei n° 13.465/2017, a auséncia de
manifestagdo/impugnagdo sera interpretada como aquiescéncia a REURB, em
analogia ao artigo 111 do Codigo Civil. O prazo de cada um dos notificados €&
individual, devendo ser contado da data do recebimento da notificacdo e em dias
corridos.

ApoOs a conclusao das fases de notificagdes e possiveis impugnagdes, inicia-
se a fase de elaboracdo do PRF, de acordo com os artigos 35 a 39 da Lei n°
13.465/2017. O PRF deve conter obrigatoriamente o levantamento planialtimétrico e
cadastral com georreferenciamento, subscrito por profissional competente,
acompanhado de ART ou RRT, descricdo dos iméveis e a infraestrutura minima
necessaria, formada por: rede de agua, esgotos, energia e escoamento de aguas
pluviais e, em areas de risco, a inclusao de estudo técnico que determine as medidas
para afasta-lo, além da implantacdo das solu¢gdes apuradas que, se nao forem
possiveis, determinam ao poder publico a realocacéo da populacdo na REURB-S.

Com a preparagao do PFR, o Municipio entdo pode instaurar o procedimento
através do planejamento do empreendimento, que deve discriminar as glebas e
unidades imobiliarias a serem regularizadas, bem como as vias de circulacédo
existentes ou projetadas e as medidas de adequacéao de infraestrutura. Destaca-se
que para o processamento da REURB-I, dispensa-se a apresentacdo de PRF, de
estudo técnico ambiental, de CRF ou de quaisquer outras manifestacdes, aprovacgoes,
licencas ou alvaras emitidos pelos 6rgaos publicos (artigo 69, § 2° da Lei n°
13.465/2017).

O PRF implica em termo de compromisso assinado pelos responsaveis, sejam
privados ou publicos, para garantir que o cronograma fisico de servigos seja cumprido,
bem como a implantagdo de obras de infraestrutura essencial, compensacoes
ambientais e urbanisticas, e outras, quando houver, definidas por ocasidao da
aprovacao do documento.

E importante destacar que a Lei n° 13.465/2017 prevé que as obras
estabelecidas no cronograma do PRF podem ser concluidas antes, durante ou apés
a conclusdo da REURB, com excecdo de obras em areas de riscos geotécnicos,

inundagdes ou outros riscos especificados em lei que devem preceder a regularizagao
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juridica. Existem situagdes em que o nucleo urbano informal ja possui infraestrutura
basica, como ruas asfaltadas e saneamento basico. Nesses casos, o termo de
compromisso pode ser usado para regulamentar outros aspectos, como o urbanistico,
o edilicio, ou outros servigos necessarios, caso precise (artigo 30, § 1°, da Lei n°
13.465/2017).

Nesta fase, o Municipio pode se deparar com situa¢des adversas, podendo
ocorrer de uma area compreender imoveis particulares ou de dominio publico. Dessa
forma, deve o Municipio realizar um estudo completo da area objeto da REURB,
identificando os seus proprietarios, os titulares de direitos reais e os confrontantes
(Loureiro, 2018).

ApoOs a apreciacdo do PRF e se encontrando em conformidade com os
requisitos previstos na Lei n® 13.465/2017, é necessario realizar o saneamento do
processo administrativo, ato indispensavel para identificacdo de eventuais
irregularidades na tramitagdo da REURB, de observancia da analise das impugnacoes
apresentadas, bem assim, da viabilidade de prosseguimento da REURB, culminando
com a emissao da decisao da autoridade competente, mediante ato formal ao qual se
deve dar publicidade.

A decisdo de saneamento, de acordo com o artigo 40 da Lei n° 13.465/2017
precisa: a) indicar as intervengdes a serem executadas, se for o caso, conforme o PRF
aprovado; b) aprovar o PRF resultante do processo de REURB, e; c) identificar e
declarar os ocupantes de cada unidade imobiliaria com destinagdo urbana
regularizada, e os respectivos direitos reais.

Posteriormente, o Municipio ira expedir a CRF, que constitui o documento final
da REURB. A certidao inclui a aprovagao do PRF, a indicagdo das acbes a serem
tomadas, as unidades imobiliarias compreendidas, a identificagdo dos ocupantes e os
respectivos direitos reais.

Na existéncia de imdveis localizados em areas de risco, a REURB somente
podera ser concluida apos a utilizacdo das medidas indicadas nos estudos técnicos
realizados na area, seja por meio de obras ou correc¢des de riscos. Destaque-se que,
quando se trata de REURB-S que envolva areas de riscos que nao necessitam de
eliminacao, corregao ou gerenciamento, os Municipios deverao proceder a realocagao
dos ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado.

Apos a conclusdo da fase de constituicio da CRF, que reconhece a

legitimagao da posse ou fundiaria, conforme o caso, o titulo devera ser entregue ao
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Cartério de Registro de Imdoveis competente para registro.

O Municipio é responsavel pelo registro da CRF na Serventia Imobiliaria e,
nos casos de REURB-S, também é responsavel por requerer a titulacdo final
concedida, junto a Serventia Extrajudicial Imobiliaria. Quando se trata de REURB-E,
os legitimados serdo responsaveis por tais atos.

A presente pesquisa limita-se ao processo administrativo da regularizagao
fundiaria perante o Municipio, ressaltando sua fungdo de protagonismo que foi lhe
concedida pela edicao da Lei n° 13.465/2017, ndo sendo a pretensao do presente
estudo adentrar aos aspectos do registro da CRF.

No entanto, € importante lembrar que a emissdo da CRF é a ultima etapa
administrativa do processo de instauragédo da REURB. Sem ela, o novo status juridico

nao se transformara nem se consolidara.

6.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE

A Lei 11.977/2009 estabelecia de maneira expressa a possibilidade de ser
realizada, por meio de decisao fundamentada, a regularizagcado fundiaria em APP,
apresentando, de maneira detalhada, os requisitos para a sua aplicagdo. A Lei n°
13.465/2017 nao regulamentou essa possibilidade de regularizagao e revogou aquela.

Entretanto, com a promulgacdo da Lei n° 13.465/2017, tornou-se
estabelecido, no artigo 54, a possibilidade de REURB em APP, por decisdo motivada
do Municipio, desde que tenham sido ocupadas até 31 de dezembro de 2007, que
estejam localizadas em area urbana consolidada e que estudo técnico comprove que
esta intervencao implica a melhoria das condicdes ambientais em relacdo a situacao
de ocupacéo irregular anterior.

Do mesmo modo, outros instrumentos normativos foram editados, por
exemplo, o Cdédigo Florestal e a Resolugdo CONAMA n° 369/2006, também
possibilitaram a REURB em APP, porém de maneira ndo tdo completa.

O Cddigo Florestal, em seus artigos 64 e 65, assume posicionamento central
com relagao ao tema:

Art. 64. Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de
Preservagdo Permanente, a regularizagao fundiaria sera admitida por meio
da aprovacao do projeto de regulariza¢ao fundiaria, na forma da lei especifica
de regularizacdo fundiaria urbana. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de

2017)
§ 1° O projeto de regularizagéo fundiaria de interesse social devera incluir
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estudo técnico que demonstre a melhoria das condigcbes ambientais em
relacao a situagao anterior com a adog¢ao das medidas nele preconizadas.

§ 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera conter, no minimo, os
seguintes elementos:

| - caracterizagao da situagdo ambiental da area a ser regularizada;

Il - especificagdo dos sistemas de saneamento basico;

lll - proposigdo de intervengdes para a prevengao e o controle de riscos
geotécnicos e de inundagoes;

IV - recuperagdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizacao;

V - comprovacao da melhoria das condi¢gdes de sustentabilidade urbano-
ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a nao
ocupacgao das areas de risco e a protegcao das unidades de conservacao,
quando for o caso;

VI - comprovagao da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada
pela regularizagao proposta; e

VII - garantia de acesso publico as praias e aos corpos d'agua.

Art. 65. Na Reurb-E dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de
Preservagdo Permanente nao identificadas como areas de risco, a
regularizacdo fundiaria sera admitida por meio da aprovagéo do projeto de
regularizagdo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizagdo fundiaria
urbana. (Redacao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 1° O processo de regularizagao fundiaria de interesse especifico devera
incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das condigdes ambientais
em relacdo a situagdo anterior e ser instruido com os seguintes
elementos: (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

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

Il - a identificagdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades
ambientais e das restrigdes e potencialidades da area;

Il - a especificagao e a avaliagao dos sistemas de infraestrutura urbana e de
saneamento basico implantados, outros servigos e equipamentos publicos;
IV - a identificagdo das unidades de conservagao e das areas de prote¢ao de
mananciais na area de influéncia direta da ocupagéo, sejam elas aguas
superficiais ou subterraneas;

V - a especificagdo da ocupacao consolidada existente na area;

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

VIl - a indicagédo das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as
caracteristicas tipicas da Area de Preservagdo Permanente com a devida
proposta de recuperagdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizagao;

VIII - a avaliagdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovagdo da melhoria das condi¢ées de sustentabilidade urbano-
ambiental e de habitabilidade dos moradores a partir da regularizacéo; e

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

§ 2° Para fins da regularizagcdo ambiental prevista no caput , ao longo dos rios
ou de qualquer curso d’agua, serd mantida faixa ndo edificavel com largura
minima de 15 (quinze) metros de cada lado.

§ 3° Em é&reas urbanas tombadas como patriménio histérico e cultural, a faixa
nao edificavel de que trata o § 2° podera ser redefinida de maneira a atender
aos parametros do ato do tombamento (Brasil, 2012, on-line).

O Caddigo Florestal flexibiliza as restricdes de intervengdes em APP, quando
prevé em seu artigo 8° que a APP podera sofrer intervengdo ou a supressao de
vegetacdo nativa em casos de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
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impacto ambiental previstas nesta Lei, mediante pedido de autorizagdo perante a
autoridade ambiental competente.

A Lei n°® 13.465/2017 trouxe diversas modalidades de REURB, visando a
compatibilizagdo dos direitos a moradia e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, conforme destacado em seu artigo 9°, § 1°, que prevé os principios de
sustentabilidade econémica, social e ambiental e ordenacgao territorial, na busca da
ocupacao do solo de maneira eficiente, os quais deverao orientar os poderes publicos
na formulagao e orientagado das politicas publicas.

Apresenta-se da mesma forma, um amplo rol de objetivos a serem observados
por todas as entidades publicas envolvidas no processo de REURB, destacando-se o
artigo 10, |, da Lei n® 13.465/2017 que determina a obrigagao de identificar os nucleos
urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestagao
de servigcos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des
urbanisticas e ambientais em relacéo a situacado de ocupacgao informal anterior.

Sendo assim, tém-se que a REURB se aplica as situagdes ja consolidadas,
irreversiveis, que devem ser regularizadas por iniciativa de um rol amplo de
legitimados, constantes do artigo 14 da Lei n° 13.465/2017. Até mesmo os
proprietarios de imoveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores poderao
requerer a regularizagado de loteamentos irregulares ou clandestinos, sem prejuizo,
por obvio, das responsabilidades que Ihes caibam.

A Lein® 13.465/2017 expressa uma grande preocupagao ambiental, constante
em todo o seu texto, exigindo-se, para a aprovagao da REURB, a elaboragédo de
estudos técnicos que justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situacéo de
ocupacao informal anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais em todas
as constatacbes de existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em APP, sempre com observancia dos artigos 64 e 65 do Cddigo
Florestal.

Constata-se na analise da Lei n° 13.465/2017, que todos os PRF devem
conter a discriminagao da implementacao das medidas de mitigacdo e compensacao
urbanistica e ambiental, e dos estudos técnicos, se for o caso, sendo que as
responsabilidades poderao ser atribuidas aos beneficiarios da REURB. Para tanto, os
responsaveis pela adocao de medidas de mitigacdo e compensacao urbanistica e
ambiental deverao celebrar termo de compromisso com as autoridades competentes

como condi¢cao de aprovacao da REURB-E
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O elemento central na analise da possibilidade de regularizacédo € a
demonstracdo de melhoria nas condigdes ambientais. Da mesma forma que o instituto
flexibiliza as normas urbanisticas para, ao fim, tentar concretizar os objetivos do
urbanismo, a excec¢ao a norma protetiva ambiental deve também ter como escopo a
melhoria das condigdes ambientais, instituindo coleta de lixo, promovendo o
saneamento basico da area, protegendo a APP de futuras ocupagdes, entre outras
acoes.

A demonstracdo de melhorias nas condigdes ambientais € fundamental na
analise da possibilidade de regularizagdo. Do mesmo modo que o instituto altera as
normas urbanisticas para tentar realizar os objetivos do urbanismo, além da norma
protetiva ambiental, deve se também como intuito obter benfeitorias das condi¢cbes
ambientais, implantando a coleta de lixo, requerendo o saneamento basico na area,
protegendo a Area de Preservacdo Permanente de futuras ocupacdes, entre outras
medidas.

Percebe-se que as excec¢des a protegdo ambiental, apresentam como objetivo
a melhoria das condicbes ambientais do nucleo urbano atingido pela REURB,
provendo-as de servigcos publicos como a coleta de lixo, saneamento basico,
protegendo aquela APP de futuras ocupagdes (Aquino, Farias, 2021).

Diante o cenario, apresenta-se julgado do Tribunal de Justica do Mato

Grosso:

APELACAO CIVEL — ACAO CIVIL PUBLICA AMBIENTAL — AREA VERDE
DE LOTEAMENTO — OCUPACAO IRREGULAR HA MAIS DE 20 ANOS -
CONSOLIDACAO - REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE
SOCIAL — POSSIBILIDADE — ART. 41, § 3°, DA LC MUNICIPAL 345/2014 —
RECURSO PROVIDO.

1. Os direitos fundamentais ao meio ambiente equilibrado e a
moradia precisam se harmonizar, porém, por vezes, necessario sopesar 0s
fatores determinantes da prevaléncia de um ou de outro, no caso concreto,
quando diante de situacdes consolidadas no tempo, a ponto de tornar a sua
desconstituicdo a opgdo menos viavel.

2. E possivel a regularizagéo fundiaria de interesse social, mesmo
que incidente sobre area de preservagao permanente, desde que, e somente
se, nao houver a presencga de risco a populagéo.

3. No caso dos autos, nao houve qualquer identificagdo de risco e
a ocupacao irregular data de mais de duas décadas, além de corresponder a
uma ocupacao pacifica, de pessoas de baixa renda, com o estabelecimento
antigo de servicos publicos, o que denota que a desocupagéo, a demoligéo,
se mostram medidas pouco razoaveis, sendo, pois, de rigor, optar pelo
caminho da regularizagdo. (N.U 0002630-04.2017.8.11.0082, CAMARAS
ISOLADAS CIVEIS DE DIREITO PUBLICO, HELENA MARIA BEZERRA
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RAMOS, Primeira Camara de Direito Publico e Coletivo, Julgado em
18/09/2023, Publicado no DJE 29/09/2023)

Casos de éxito de regularizagdo fundiaria em areas de preservagao
permanente (APPs) sdo exemplos de iniciativas bem-sucedidas que equilibram
protecao ambiental e uso sustentavel do solo.

Em Campinas?®, SP, um caso recente de regularizagdo fundiaria que inclui
areas de preservagao permanente foi iniciado. O processo de regularizagéo levou em
conta as caracteristicas da regido, incluindo o fato de que parte do nucleo esta
localizada na Area de Preservagdo Permanente (APP) do Cérrego Santa Lucia. A
implementagdo de infraestrutura essencial e saneamento basico garantiu a
certificagcdo ambiental do Plano de Regularizacdo Fundiaria, demonstrando que as
condicbes socioambientais foram significativamente melhoradas em relacdo ao
cenario de ocupacao irregular.

Outro aspecto importante foi a resolugdao dos problemas de enchentes e
inundagdes no Cdérrego Santa Lucia. Com recursos do governo federal e gestao da
Secretaria de Infraestrutura, obras de macrodrenagem nao apenas minimizaram 0s
riscos associados a alagamentos, como interrupgdes no trafego, isolamento de areas
e danos ao patriménio, mas também proporcionaram maior seguranga e mobilidade
aos moradores (Campinas, 2024).

De acordo com Lucas Bonora, diretor de regularizagao fundiaria da Sehab, a
regularizagao traz melhorias substanciais na qualidade de vida da populagédo. Além
de garantir a titularidade dos imédveis, ela viabiliza a instalagdo de infraestrutura
essencial, como foi 0 caso da macrodrenagem no Corrego Santa Lucia. Esse processo
fortalece a politica publica habitacional voltada para a populagédo de baixa renda e
elimina riscos existentes na area (Campinas, 2024).

Lina Marcia Dornelas de Camargo, coordenadora urbanistica de regularizagao
fundiaria da Sehab, destacou que o plano respeitou as caracteristicas locais,
promovendo a integragdo do nucleo ao ordenamento urbano, melhores condigcdes

ambientais e resgate da cidadania. Complementando, Ana Julia Lourenco,

26 Aprovagdo da Regularizagédo Fundiaria do Nucleo Vila Bordon renova sonhos dos moradores.
Prefeitura Municipal de Campinas. Disponivel em:
https://campinas.sp.gov.br/noticias/107407/aprovacao-da-regularizacao-fundiaria-do-nucleo-vila-
bordon-renova-sonhos-dos-moradores. Acesso em: 14 de dez. de 2024.
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coordenadora juridico-social de regularizagdo fundiaria, enfatizou as iniciativas
técnico-sociais que incluiram atividades socioeducativas e ambientais, além de
ampliar o uso de servigos publicos como saude, educagao, assisténcia social e
transporte.

Pode-se concluir que a REURB pode ser utilizada para o enfrentamento de
situagdes de ocupacgdes irregulares em APP, garantindo-se o direito a moradia
daqueles moradores, a partir da regularizagao juridica/documental de sua posse, bem
como respeitando-se ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,

proporcionando seguranga da posse e justiga social aquele nucleo habitacional.
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7 REGULARIZAGAO FUNDIARIA E JUSTIGA SOCIOAMBIENTAL

A discusséo referente aos processos de promogao de injustica ambiental e
racismo ambiental tem se internacionalizado por conta das circunstancias de
desigualdades socioambientais em varios locais do mundo, sobretudo no Brasil, que
encobre e naturaliza diversas situagdes de desigualdade nas relagdes de poder.

Ainda que a defini¢cdo de justiga ambiental tenha nascido nos Estados Unidos
da América, ela se verifica ao redor do globo terrestre. No Brasil, varias instituicdes e
movimentos sociais lutam contra os processos de injusticas ambientais, ainda sem
utilizar o termo, como por exemplo, o Movimento dos Atingidos por Barragens e as
quebradeiras de coco e babacu no Maranhao. Nesses episodios, existem resisténcias
contra o aumento das fronteiras florestais, reassentamento de comunidades
ribeirinhas e na tentativa de impedir a poluicdo e a degradacédo em bairros e regides
ocupadas por populacdo de menor poder aquisitivo.

No contexto norte-americano, o Movimento por Justica Ambiental constituiu-
se de maneira mais acentuada nos anos 1980, para contestar o descarte de residuos
quimicos em areas proximas das que populagdes negras residiam. As liderancas
deste movimento debatiam questdes envolvendo aspectos raciais e as desigualdades
ambientais. No ano de 2005, essa discussdo ganhou mais visibilidade diante do perfil
demografico das vitimas do furacdo Katrina, em Nova Orleans.

Sob o prisma brasileiro, necessario observar o sistema de saneamento
ambiental, a degradacao das terras destinadas a reforma agraria, populacdes que
tradicionalmente ocupam seus territorios sendo expulsas de seus territérios e também
os trabalhadores rurais conduzidos a utilizar agrotéxicos (Acselrad; Herculano; Padua,
2004).

De acordo com Acselrad (2010), a relacao envolvendo a prote¢cao do ambiente
natural e justica social teve destaque no Brasil a partir da década de 1980 com o
levante de movimentos sociais e associagdes civis relacionadas ao meio ambiente e
desenvolvimento para requerer a discussao referente as op¢des ao modelo dominante
de desenvolvimento a ser levado para a ECO-92.

No langamento da Rede Brasileira de Justica Ambiental (RBJA) foi definido

injustica ambiental como:

[...] o mecanismo pelo qual sociedades desiguais, do ponto de vista
econdmico e social, destinam a maior carga dos danos ambientais do
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desenvolvimento as populagbes de baixa renda, aos grupos raciais
discriminados, aos povos étnicos tradicionais, aos bairros operarios, as
populagdes marginalizadas e vulneraveis” (Rede Brasileira de Justica
Ambiental, 2001, p. 1).

Ao oposto disso, a justica ambiental ficou conceituada como o conjunto de
agdes que “asseguram que nenhum grupo social, seja ele étnico, racial ou de classe,
suporte uma parcela desproporcional das consequéncias ambientais negativas de
operagdes econdbmicas, de decisdes de politicas e de programas federais, estaduais,
locais, assim como da auséncia de tais politicas” (Rede Brasileira de Justica
Ambiental, 2001).

Geralmente os grupos de menor renda per capta das cidades brasileiras séo
0S que possuem 0 menor acesso ao ar menos poluido, ao saneamento ambiental e a
segurancga fundiaria. A dindmica econOmica retira a qualidade ambiental e induz a
exclusdo territorial dos mais pobres. No campo, este processo € fomentado pela baixa
expectativa em alcangar melhores condigdes de vida devido a auséncia de politicas
publicas, levando os trabalhadores do campo a migrarem para os grandes centros
urbanos e regides metropolitanas sem garantias de moradia e trabalho.

Em grupos que historicamente resistem em seus territérios sustentando a
qualidade ambiental, como € o episddio das populagdes tradicionais que habitam em
areas de fronteira da expansao das atividades capitalistas, o conflito pela terra se
provoca sendo pressionadas a evadirem-se de seus territorios. Em determinados
circunstancias, perde-se 0 acesso a terra, a vegetacéo natural e aos corpos hidricos,
pois as comunidades tradicionais tém suas praticas dificultadas pela instalagao, sem
consulta prévia, de empreendimentos que consomem indevidamente os recursos
naturais (Aguiar, 2019).

Deste modo, o entendimento sobre “justica ambiental” no Brasil passa a
conceber a ressignificacao da questdo ambiental, sendo resultado da apropriacao da
questao “meio ambiente” por dinamicas sociopoliticas voltadas para a justi¢ca social. A
ressignificagdo acontece, pois, o conceito de “meio ambiente” foi fundamento para os
questionamentos do modelo de producdo e de vida essencialmente extrativista-
capitalista.

Com base na ideia de justica ambiental, é verificada uma desigual exposicao
e distribuicdo aos impactos negativos ambientais, onde a acumulagdo financeira
ocorre, geralmente, por meio da penalizagdo ambiental das pessoas de menor poder

aquisitivo.
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No ano de 2001, foi criada a RBJA para operar como um ambiente de
discussao, denuncia, mobilizacdo e articulagao politica voltada para os movimentos
de resisténcia. No decorrer do debate de criacdo da RBJA, foi constituido como
principio:

- asseguram acesso justo e equitativo, direto e indireto, aos recursos
ambientais do pais;

- asseguram amplo acesso as informacdes relevantes sobre o uso dos
recursos ambientais e a destinagao de rejeitos e localizagdo de fontes de
riscos ambientais, bem como processos democraticos e participativos na
definicdo de politicas, planos, programas e projetos que lhes dizem respeito;
- favorecem a constituicdo de sujeitos coletivos de direitos, movimentos
sociais e organizagdes populares para serem protagonistas na constru¢ao de
modelos alternativos de desenvolvimento, que assegurem a democratizagao

do acesso aos recursos ambientais e a sustentabilidade do seu uso (Rede
Brasileira de Justica Ambiental, 2001, p. 1).

Diante o cenario, a justica socioambiental pode ser tratada como uma
ferramenta de concretizagdo do direito, almejando o tratamento justo de todas as
pessoas, independentemente de qualquer atributo particular, a partir da
implementagao de politicas publicas, leis e regulagdes ambientais. Isto ocorre, pois,
para fundamentar a justica socioambiental, existe a necessidade de se evocar a justica
para com as futuras geragbes, conservando-se 0 meio ambiente para as futuras
geracoes.

Uma série de agdes sao destinadas as geragdes futuras e sao justificadas
pelo fato de que atualmente esta sendo identificado um perigo ou um risco para as
futuras geragdes em termos de dificuldade de acesso e protegao dos bens ambientais.

(Kassmayer, 2009). No mesmo sentido:

A justica socioambiental é a condicéo de existéncia social configurada através
do tratamento justo e do envolvimento significativo de todas as pessoas,
independentemente de sua raga, cor ou renda no que diz respeito a
elaboragao, desenvolvimento, implementagao e aplicagao de politicas, leis e
regulagdes ambientais. Por tratamento justo entenda-se que nenhum grupo
de pessoas, incluindo-se ai grupos étnicos, raciais ou de classe, deva
suportar uma parcela desproporcional das consequéncias ambientais
negativas resultantes da operagcdo de empreendimentos industriais,
comerciais € municipais, da execug¢do de politicas e programas federais,
estaduais, ou municipais, bem como das consequéncias resultantes da
auséncia ou omissao destas politicas (Acselrad; Mello; Bezerra, 2009, p. 16).

A ideia de justica ambiental para Fensterseifer (2008) trata-se de uma justica
distributiva e solidaria, toma como fundamento a protecao das minorias (que, por
vezes, tomam a forma de maiorias, como no caso brasileiro) expostas de forma

desigual a degradagéo ambiental.
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O Estado Socioambiental de Direito também assume a condigao de Estado
de Justica Ambiental, ou seja, proibe praticas discriminatérias que tenham a questao
ambiental como plano de fundo, de forma que onere injustamente individuos
pertencentes a minorias populacionais. Todavia, a realidade brasileira € de poucos
avangos quanto a conservagao do patrimbnio natural. Com pouca pesquisa
desenvolvida no Brasil, permanece um Estado Socioambiental negligente. Os entes
politicos da federagdo, que realizam a gestdo do meio ambiente e exercem o poder
de policia para fiscalizar o cumprimento da legislagdo ambiental ainda sdo muito
omissos (Sarlet, Fensterseifer, 2017).

Para Canotilho (1998), justica ambiental orienta a restricdo de praticas
discriminatérias que tenham a questdao ambiental de fundo, como decisao, selegao,
pratica administrativa ou atividade material referente a tutela do ambiente ou a
modificagdo do territorio que onere injustamente individuos, grupos ou comunidade
pertencentes a minorias populacionais em virtude de raga, situagdo econémica ou
localizacédo geografica.

Na realidade brasileira, as lutas contra as injusticas ambientais procuram
auxiliar no processo de resisténcia e na defesa dos direitos, como € o caso das
comunidades tradicionais localizadas nas areas de expansado das atividades
capitalistas, tanto urbana, quanto rural. Ha protecdo ambiental equanime para evitar
que se dé a segregacao territorial e a desigualdade promovidas pelo monopdlio dos
bens ambientalmente consideraveis para as pessoas que deles necessitam (Acselrad,
2010).

Dessa forma, grupos economicamente vulneraveis, grupos raciais
discriminados, povos étnicos tradicionais podem sofrer o direcionamento dos efeitos
negativos dos gravames impostos pela legislagcdo ambiental, devendo-lhes ser
garantido o direito de participar de todas as decisdes que os possam atingir e pleitear
as compensacgdes necessarias pelos danos que lhe sao destinados.

(...) € nas areas de maior privagao socioecondmica e/ou habitadas por grupos
sociais e étnicos sem acesso as esferas decisérias do Estado e do mercado
que se concentram a falta de investimento em infraestrutura de saneamento,
a auséncia de politicas de controle dos depdsitos de lixo, a moradia de risco,

a desertificagdo, entre outros fatores, concorrendo para suas mas condigdes
ambientais de vida e trabalho (Acselrad; Mello; Bezerra, 2009, p. 8-9).

De acordo com a leitura do artigo 170 da Constituigdo Cidada, é evidente o

desejo declarado do constituinte de promover um desenvolvimento econdémico
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baseado na reducdo das desigualdades sociais e regionais por meio do cotejo
principiolégico que a orienta. No entanto, em uma direcdo contraria, o que
notoriamente se admira na sociedade capitalista € a prevaléncia da ordem econdmica
e financeira, até mesmo sobre o meio ambiente ecologicamente equilibrado, previsto
no artigo 225 do Texto Maior, e irradiado em todo o texto constitucional (Ferraz, 2017).

Buscar uma conceituagao atual para o termo justica socioambiental, sendo o
mesmo tao subjetivo, ndo é tarefa facil. Partindo-se da andlise do artigo 170 da Carta
Magna, temos a intencdo do Poder Constituinte em fomentar um desenvolvimento
econdmico objetivando a redugéo das desigualdades regionais e sociais. AO mesmo
tempo, contempla-se a prevaléncia da ordem econdmica e financeira, inclusive sobre
0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, a partir de um crescimento econémico
nao pautado pela melhoria na qualidade de vida dos envolvidos.

A ideia de justica socioambiental compreende o conjunto de principios como
a dignidade humana, o desenvolvimento progressivo, a protecdo e seguranga
ambientais, o equilibrio que assegurem que nenhum grupo de atores sociais, suporte
uma parcela desproporcional das consequéncias ambientais negativas de operagdes
econdmicas, de decisdes politicas ou de auséncia ou omissio de politicas adequadas
de combate e controle das desigualdades socioecondmicas e da degradacéo
ambiental oriunda do mau uso da terra e demais formas de poluicio.

De tal modo, o conceito de justica socioambiental pode ser entendido como
uma nog¢ao ampla que reafirma o valor da vida humana em todas as suas
manifestagdes, contra os interesses de riqueza, poder e tecnologia dominantes. Uma
das manifestagdes mais nitidas da segregacao espacial e da injustica socioambiental
€ justamente a falta de acesso aos servigos publicos essenciais, como o0 saneamento
basico, que acaba por gerar surtos de doengas transmitidas por pragas urbanas em
paises desprovidos desse imprescindivel servigo publico. Onde o esgoto corre sem
protecao, é esperada maior presencga de patdgenos transmissiveis por vetores como
insetos, quando ele ndo € a propria agua contaminada pelo esgoto, que chega ao
consumo em condigdes inadequadas (Ribeiro, 2017).

Nesse sentido, a busca pela transformacédo do espago urbano em cidades
sustentaveis € uma proposi¢cao que se mostra viavel e indispensavel. Esse modelo de
cidade urge implementar e estender sua infraestrutura urbana basica para a
populagao vulneravel, a qual € a diretamente atingida pelas externalidades do modelo

econdmico que as coloca em situagao de caréncia e risco socioambiental. As cidades
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necessitam ser sustentaveis em suas dimensdes social, econdmica e cultural para a

promog¢ao dos direitos humanos para todos seus citadinos e ndo apenas a parcela

destes. Neste caso, € definido justica socioambiental como:
O direito a um meio ambiente seguro, sadio, e produtivo para todos, onde o
meio ambiente & considerado em sua totalidade, incluindo suas dimensbes
ecolégicas, fisicas construidas, sociais, politicas, estéticas e econdmicas.
Refere-se, assim, as condicdes em que tal direito pode ser livremente
exercido, preservando, respeitando e realizando plenamente as identidades
individuais e de grupo, a dignidade e a autonomia das comunidades. A nogao
de justica ambiental afirma, por outro lado, o direito de todo trabalhador a um
meio ambiente de trabalho sadio e seguro, sem que ele seja forgado a
escolher entre uma vida sob o risco e o desemprego. Afirma também o direito
dos moradores de estarem livres, em suas casas, dos perigos ambientais

provenientes das agbdes fisico-quimicas das atividades produtivas (Acselrad;
Mello; Bezerra, 2009, p. 16-17).

Assim sendo, o termo justiga socioambiental aqui tratado deve ser invocado
sempre e somente quando o que estiver em jogo diga respeito a distribuigdo de risco
entre todos, ao incentivo das formas até entdo subalternizadas de atividades
econbmicas nao capitalistas e a participacado ativa dos cidadaos envolvidos, sob a
egide da cidadania ambiental e sob o novo paradigma ecoldgico voltado a atender os
anseios sociais, dirimir as desigualdades sociais e permitir um convivio harmdnico
entre homem e natureza, amparado no cotejo principiolégico constitucional (Ferraz,
2017).

Dessa forma, temos que os programas de REURB apresentam natureza
curativa e ndo podem estar dissociados de um conjunto de politicas publicas
habitacionais e de planejamento urbano destinadas a reverter o atual padréo de
urbanizacao excludente, devendo adaptar os atuais modelos urbanisticos que s&o
utilizados, ampliando o acesso ao mercado formal imobiliario a parcela mais carente
da sociedade.

As politicas de REURB n&o podem existir isoladamente, e para terem o efeito
esperado, devem coexistir com outras politicas publicas preventivas para quebrar o
processo de segregacao socioespacial existente. Isso significa a intervencao direta do
Poder Publico na producéo de op¢des de moradias, de democratizagdo do acesso a
propriedade e promogao da reforma urbanistica, garantindo-se assim a justi¢ca social

aquela parcela da sociedade que tanto sofre com a segregacao.
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7.1 LONDRINA E OS ASSENTAMENTOS URBANOS

O Municipio de Londrina/PR esta localizado no norte do estado do Parana. De
acordo com o censo do IBGE de 2021, a municipalidade londrinense possui
aproximadamente 580.870 habitantes; uma taxa de urbanizagao de 97% (IPARDES,
2018) e uma densidade populacional de 306,52 habitantes por km?. Acompanha a
tendéncia nacional de aglomeragéo da populacédo nas cidades com a diminuigdo da
populagao rural. O percentual da populagéo residindo em area urbana alcangou o
nivel de 97,4%, segundo dados da Companhia de Habitacdo de Londrina
(COHAB/LD).

Com relacdo a questdo habitacional em Londrina/PR, esta vem sendo
debatida com maior frequéncia no decorrer dos ultimos anos. A demanda por
moradias com relagdo ao crescimento urbano da cidade é expressiva, e necessita de
politicas publicas mais eficientes e céleres que atendam a populacdo ndo apenas com
unidades habitacionais, mas também com o conjunto de infraestruturas, insercao
social, respeito ao meio ambiente e qualidade de vida (STIPP et al, 2013).

Desde seu projeto inicial, a cidade de Londrina/PR apresenta a segregacao
urbana. Surgiu de um empreendimento capitalista com diferentes precos de terra
urbana, isto €, do periodo de intensa incorporagao de terras a produgao cafeeira no
norte paranaense e de fundacao de cidades por empresas loteadoras de terras.

A terra foi transformada em mercadoria, pela atuagao do Estado e por varias
empresas privadas que se autodenominavam empresas colonizadoras (Lopes, 1982).
Monbeig (1984, p. 237-241), ao apresentar sobre a atuagdo das empresas
colonizadoras no norte do Parang, ressaltou que ndo passava de uma transacgao
comercial, um negdcio para muitas empresas. Tomazi (1997, p. 203) evidencia que
além das empresas imobiliarias, o Estado também foi um colonizador direto, pois o
governo paranaense esteve sempre presente na formulagdo de uma legislagao que
beneficiou as empresas/concessionarias e principalmente a Companhia de Terras
Norte do Parana.

Rosaneli (2009) enfatiza que no processo de comercializagao de terras no
norte paranaense, na ampliacao da fronteira do café, empresas de varios tamanhos e
com capital de diversas nagdes participaram. Essas empresas imobiliarias ndo se
restringiam somente ao parcelamento rural; eles também parcelavam terras urbanas.

Ressalte-se para a funcao realizado pelo Estado e pelas empresas imobiliarias, que
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sdo vistos como agentes produtores do espago (Capel, 1974; Corréa,1989) que ao
parcelarem terras foram auferindo a renda da terra.

Assim, nesse contexto de parcelamento de terras e com a fungéo de ser “o
mercado de abastecimento e exportagao” (Monbeig, 1945, p. 12), Londrina/PR foi
projetada em 1929 para abrigar cerca de 20.000 habitantes no seu sitio urbano. Ja
apresentava em seu projeto urbanistico certa especializagdo das areas e também as
primeiras evidéncias de segregacao urbana, revelada por uma distingao de valores,
que se concretizou em diferentes usos e padrdes (Linardi,1995).

A principio, o quadrilatero foi estruturado conforme o perfil topografico dos
terrenos. Quando a cidade comemorava uma década de existéncia, o contingente
populacional superou a quantidade prevista — em 1945 eram 20.500 habitantes,
distribuidos em loteamentos que se multiplicavam desordenadamente para além dos
limites periurbanos da malha central estabelecida pela companhia (Barros, 1998).

Muller (1956), ao tratar sobre a planta inicial de Londrina/PR, destacou sobre
as areas ocupadas pelo comércio atacadista e com finalidade residencial. Como
ocorreu na formacdo da cidade, o capital imobiliario e fundiario impulsionou a
expansao da area urbana de Londrina/PR pelas décadas seguintes. Paula et al.
(2013) enfatizam que a gestdo municipal, além dos agentes privados, também
participou da comercializagao de lotes urbanos, devido aos lucros obtidos com os altos
precos dos lotes urbanos e com a especulagao imobiliaria eram elevados. Entre os
anos 1937 a 1970, foram aprovados na cidade 222 (duzentos e vinte e dois)
loteamentos, expandindo a area urbana (Luiz, 1991).

Observa-se a expansao da cidade como uma formacdo de apropriagao
fundiaria e dos diversos tipos de renda da terra por parte de grupos ou agentes
produtores do espaco urbano, conforme discutido por Harvey (2013). A renda da terra
urbana € o pagamento realizado aos proprietarios pelo direito de usar a terra e seus
pertences (0s recursos nela incorporados, os prédios nela construidos etc.) (Harvey,
2013).

Deste modo, considerando a terra urbana, a produgcdo de moradias e a
expansdo da malha urbana, fica claro que a cidade é transformada em um grande
empreendimento capitalista, palco de um ambiente contendo agbes de agentes
imobiliarios (proprietarios fundiarios, Estado, dentre outros) e mercado de terras.

Além disso, devido ao fato da segregacao desempenhar papel significativo no

processo capitalista de produgao de moradias, juntamente com a apreensao da renda



144

da terra por alguns grupos, ela foi intensificada em Londrina/PR nas décadas de 1950
e 1960. A area central, além dos ricos casardes, comegou a apresentar os primeiros
edificios da cidade. Os edificios passaram a ser uma das maneiras de reinvestimento
de lucros e rendas de varias atividades, incluindo a cafeicultura. Como resultado, a
area central teve acentuada sua caracteristica de residéncia de parcela da elite local,
que investiu seus lucros e rendas na construcao de edificios horizontais e verticais
para atestar sua ascensao social (Linardi, 1995; Fresca, 2007).

E na periferia encontrava-se a maior parte das moradias da classe
trabalhadora, tendo inclusive as ocupagdes irregulares, que foram sendo criadas, em
um primeiro momento, préximas a area central na década de 1950 e, posteriormente,
conforme foi ocorrendo o processo de mecanizagao das lavouras, expandindo-se para
areas mais afastadas.

O primeiro Plano Urbanistico da cidade de Londrina/PR foi estabelecido em
1961, com o objetivo de ordenar o crescimento da cidade e promover a modernizagéo
e o0 embelezamento. O plano estabeleceu normas para o arruamento, estética das
construcdes e as fachadas comerciais e industriais (Candotti, 1997).

A cidade emprega um modelo de urbanismo segmentado liderado por grupos
da elite, foi inspirado nos principios do urbanismo paulistano, que deu origem ao
zoning americano?’. Ocorre uma reprodugdo e, por consequéncia, as leis sdo
atualizadas (Cordeiro, 2015).

No ano de 1952, aproximadamente 30% da area urbana de Londrina era
vazia, diante da elevagao dos pregos (Prandini, 1952). De acordo com as pesquisas
do IPPUL (1996), é nesse cenario que surgem as primeiras favelas.
Concomitantemente, nao existiu politica publica para tratar a questao da moradia.

Desde sua fundagado, a cidade ja teve ocupacgdes informais. A situacéo
agravou-se a partir da década de 1960, quando pessoas ocuparam areas,
especialmente em fundos de vale (terminologia local para APP) e arredores,

constituindo nucleos de favelas em varias partes da cidade. Nessa época, os nucleos

27 Os efeitos da pratica do zoning americano a partir da primeira lei geral aprovada em 1916, em Nova
York, sao discutidos em varios trabalhos publicados nos anos de 1920 1930 e 1940 nos Estados Unidos
por urbanistas preocupados com a questao da habitagéo social, entre os quais Charles Harris Whitaker,
Werner Hegermann. Esses estudos partem principalmente dos arquitetos vinculados a Regional
Planning Association off América (RPAA), que avaliam o zoning desenvolvido nos Estados Unidos
como instrumento de especulagao que tende apenas a confirmar e elevar os valores imobiliarios, como
também a incentivar as dindmicas de mercado nas areas congestionadas, alimentando processos
inflacionarios. Planejamento e Zoneamento- 1942-1972 — Sarah Feldmam, p. 116
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informais eram as favelas Bom Retiro, Grilo, Esperancga, Pito Aceso, Grilinho, Boa
Vista, Novo Mundo, Vila Paulista e Mariza.

A Lei Municipal de Zoneamento?® adveio em 1963, delineando a reparti¢cdo da
cidade em varias zonas, incluindo comércio local, regional, residencial individual,
coletiva e zona industrial. Oura (2006) assevera que essa lei foi muito simplificada em
relagao a Lei anterior 133/51.

ApOs essa mudanga, surgiram problemas relacionados a habitagao.
Nesse cenario, o Governo Militar criou o BNH e o SFH, sendo este estruturado
por agentes em cada Estado e nos Municipios (Bortolotti, 2007). No ambito
estadual, foi fundada a Companhia de Habitagcdo do Parana (COHAPAR) para
atender os problemas de habitagdo do Estado. No ambito londrinense, a
COHABI/LD foi fundada para desenvolver politicas habitacionais (Bortolotti, 2007),
por meio da Lei Municipal n°® 1.008/1965, sob a forma de sociedade de economia
mista. A COHABJ/LD é vinculada a Prefeitura como uma entidade de administracao
indireta, sendo 99,99% das agdes de propriedade do Municipio de Londrina/PR.

De acordo com o PLHIS (2011), os objetivos previstos no Estatuto Social da
Companhia, em particular o artigo 3° (aquisicdo, administragdo e venda de imoveis)
como no 4° (aquisicdo e venda de imoveis destinados a industrializagdo), encontram-
se danificadas, pois, atualmente, ela restringe suas agdes como promotora de
habitacao, nao financiando nem construindo imadveis.

A Unica consequéncia real do plano em questdo foi a aprovacédo de lei
municipal de zoneamento, em 1969. Para Oura (2006), o objetivo da implementagao
dessa lei foi estabelecer um diferencial funcional bem definida e um padréo rigoroso
para o aproveitamento dos lotes. O autor afirma que a alteragao da lei foi baseada em
uma articulagdo com o mercado imobiliario e seguiu sua légica de maximizagao de
lucros.

Houve uma mudanca no local de residéncia da populacao londrinense, com um
numero maior de pessoas mudando para residir em areas urbanas. Em 1960, o
municipio possuia 134.821 habitantes; sendo que 77.382 habitantes viviam na area
urbana (Beidack,2007), o que representa 57,39% da populacéo total. O principal motivo
da inversao foi a implementacéo de politicas destinadas a eliminar a cultura cafeeira em

um momento em que seu declinio ja havia iniciado (Cordeiro, 2015).

28 |_ei municipal 5.526 de 06 de setembro de 1993.
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Sob a vigéncia dessa lei, a década de 1970 proporcionou um processo
significativo de desenvolvimento urbano. Ocorreu um forte crescimento da populagao
total e urbana, proveniente do profundo processo de éxodo rural. A populagao total
era de 228.101 habitantes e representava 71,69% da populagéo urbana (Perfil, 2000).
O poder publico ampliou a infraestrutura e construiu os primeiros conjuntos
habitacionais com recursos do BNH.

A populagdo que chegava a Londrina/PR acabou sendo, em determinados
casos, levada pelo Estado a conjuntos habitacionais, que foram construidos como
parte do processo de desfavelizacdo, utilizado pela COHAB/LD na primeira fase.
Contudo, os esfor¢os ndo foram satisfatérios para atender a demanda crescente. Para
obter acesso a uma casa em um conjunto habitacional, deveria ser comprovada uma
renda de 3 salarios minimos, medida essa completamente excludente.

Alves (1991) enfatiza que os conjuntos habitacionais foram introduzidos pela
primeira vez na politica de erradicagao das favelas durante a década de 1970, com o
objetivo de amenizar o problema habitacional de uma grande parcela da populagao
hipossuficiente.

A partir da década de 1970, houve mudangas na agropecuaria no norte
paranaense, com a substituicdo de alimentos e cafeicultura por culturas mecanizadas
que estavam ligadas a producédo e reprodugdo do capital industrial (Padis, 1981;
Lopes, 1982; Graziano, 1998). Isso levou a uma nova onda migratéria de pessoas
para as cidades em detrimento das areas rurais.

Nesse periodo, foi realizada a primeira intervengdo da COHAB-LD (2002) com
o empreendimento Vitoria Régia computando com 132 unidades habitacionais na
regido sudeste do municipio, com recursos advindos do BNH. O processo de
desfavelamento teve inicio em 1971 com a retirada da populagao das areas de fundo
de vale do Corrego Bom Retiro. Em 1980, conjuntos de casas populares foram
inseridos na regido norte da cidade, afastados da area urbanizada e sem acesso as
condicdes de infraestrutura e distante da regido central, denominados Cinco
Conjuntos (Cordeiro, 2015).

Ainda que o Poder Publico tenha tentado conter ou erradicar as ocupacgdes e
transferir as familias para os assentamentos urbanos, por meio de politicas de uso e
ocupacao do solo, o fenbmeno mostra um processo continuo das ocupacdes urbanas
exigindo a realizagdo do principio constitucional da funcao social da propriedade

urbana. O dinamismo das ocupacgdes implica indispensavelmente em politicas
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publicas, leis, a¢des flexiveis, aptas a acompanhar as transformacbes sociais
inerentes ao assunto.

As ocupacgées irregulares sao reflexo um mercado capitalista excludente
multifacetado. Logo, a garantia a moradia nao se restringe unicamente a comprovagao
de renda e ao financiamento de casas, mas sim de trabalhar todas ou a maioria das
questdes que levam e perpetuam as condi¢cdes de exclusido social e inacessibilidade
do direito a cidade [sustentavel] a populagdo carente. Do contrario, o problema
perdurara.

Assim, os assentamentos urbanos passaram a fazer parte do cenario da
cidade dentre varias formas de moradia, ganhando favelas pelo fenbmeno da
migracao intraurbana, ou seja, pela populagao urbana e rural do proprio municipio.

No processo de urbanizagao presenciado nas cidades de porte meédio, as
aglomeracdes subnormais, desprovidas de servigos urbanos e infraestrutura basica,
emergiram de maneira avassaladora. Assim, as formas de moradia precarias surgem
como alternativas a essa parcela da populacdo desempregada ou com baixos
recursos para adquirir imével proprio ou valer-se de aluguel. O custo de vida e a falta
de oportunidades a todos, dentro de suas capacidades, limitacbes e realidades
acabam, dessa forma, perpetuando as desigualdades sociais no espaco intraurbano
(PNH, 2004, p. 20).

Segundo a COHAB-LD (2002), frente a essa situacdo, cria-se neste
periodo, no Municipio, alguns programas que objetivam o enfrentamento da
erradicagao, seja urbanizando as favelas através da regularizacdo das areas onde
estas se encontram e instalando a infraestrutura necessaria, seja deslocando o
problema, isto €, transferindo as familias para outra area, nos casos em que essas
nao apresentam condi¢cdes aptas para a regularizagdo, constituindo os chamados
conjuntos habitacionais.

O Poder Publico local busca simultaneamente neutralizar os problemas
decorrentes da presenca de favelas para o restante da cidade e suprir as
necessidades dos moradores das favelas com o minimo de organizagao (abertura
de ruas e divisdo dos lotes), implantando infraestrutura basica (agua e luz) no
mesmo local da ocupagéo e/ou em outra area, dependendo da situagéo de legalidade
da terra (propriedade). Esse processo envolve a regularizagdao do terreno onde
estdo localizadas as favelas, ou a remogao das familias que se encontram em situagao

de risco para outras areas da cidade — os assentamentos urbanos. Areas estas



148

também pertencentes ao poder publico, neste caso, a COHAB-LD (IPPUL, 2001).

Foi entdo que os conjuntos habitacionais do municipio foram construidos com
recursos do BNH, localizados na zona norte de Londrina, sendo essa uma estratégia
do poder publico para resolver o problema da moradia, demarcada pela construgao
de nucleos gigantescos, compostos por grandes unidades habitacionais e todos na
regiao Norte.

Observamos nesse periodo que é a apropriagdao pelo mercado privado de
grande parte do subsidio para a habitagdo, beneficiando as classes médias em
detrimento das classes de menor renda. Sachs (1999) aponta que, ao desviar os
recursos a favor da classe média e classes altas “sustentaculos do regime ditatorial”,
segundo Maricato (1997), os diversos programas acabaram por criar privilégios e
reproduzir as desigualdades, expressas na exclusdo social e segregacao
socioespacial.

No ano de 1988 foi instituido o Plano Diretor de Londrina (Lei Municipal n°
7.482/1998), bem como a Lei Municipal de Uso e Ocupacgao do Solo (Lei Municipal n°
7.485/1998). Como forma de garantir a aplicabilidade desses instrumentos, o
Municipio passou a ordenar a fungdo social, empreendendo acbées no combate as
ocupacgoes irregulares que ocorriam em APP.

E importante considerar que entre os anos de 1941 a 1987, a cidade de
Londrina/PR nao possuia leis especificas que definiam os limites das areas urbanas.
Dessa forma, o perimetro urbano era relacionado a mancha urbana. Esta realidade se
modifica no final do ano de 1989, quando é aprovada a primeira lei de perimetro
urbano. De 14 para ca Londrina ja passou por 3 leis: de 1989, 1998 e 2012. Esclarece-
se que no contexto das legislagdes, considera-se zonas urbanas “as areas
urbanizadas ou em vias de ocupagao e as glebas com potencial de urbanizagédo que
ainda n&o sofreram processo regular de parcelamento” (Londrina, 1998; 2012).

A primeira lei que definiu estes limites foi a Lei n° 4.391, de 21 de dezembro
de 1989. Posterior a promulgacado dela, foram realizadas 30 alteracdes incluindo
diferentes lotes e glebas ao perimetro urbano. Ao realizar a comparagao do perimetro
urbano, entre os anos de 1980 e 1990, percebe-se que houve uma grande expansao
da zona urbana.

Ao final dos anos 1990, com a aprovagao da Lei Municipal n° 7.756/1999,
poucas ag¢oes foram realizadas para efetivar a politica habitacional. Além disso, houve

discussodes entre 1993 e 1997 e 2 (duas) conferéncias municipais que discutiram o
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assunto, o que permitiu ao Poder Executivo aprovar projetos de loteamentos para
desfavelamentos ou assentamentos na zona urbana com lotes de dimensdes minimas
de 100 m? e execucgao de infraestrutura pelo Municipio. O objetivo desta lei era facilitar
as condi¢gdes de acesso a terra urbana para pessoas de baixa renda. No entanto,
tornou-se polémica devido as pequenas dimensdes dos lotes, que estdo abaixo da
exigéncia nacional de 125 m2.

No ano de 1993, foi editada a Lei Municipal n° 5.526 criando o Conselho
Municipal da Habitagdo e o Fundo Municipal de Habitagdo. A finalidade era propiciar
0 apoio e o suporte financeiro para programas habitacionais voltados ao segmento da
populagcdo que se enquadrava na faixa de 0 (zero) a 3 salarios minimos. Esses
instrumentos, que sao de controle social, ndo tiveram éxito, e o Fundo Municipal de
Habitacao foi extinto através da Lei Municipal n°® 7.153/1997.

Bonduki (2008, p. 86) diz que, ao invés de uma transformagao pela
redemocratizacdo, ocorreu um esvaziamento, deixando de existir verdadeiramente
uma politica habitacional; que da extingdo do BNH até a criacao do Ministério das
Cidades, em 2003, a tdnica da moradia ficou subordinada a 7 (sete) ministérios do
governo federal, caracterizando total descontinuidade e falta de estratégias para
enfrentar o problema. O autor diz que o estoque de domicilios vagos no pais (para
0 ano 2000) seria o suficiente para sanar 83% do déficit nacional de unidades urbanas,
uma vez que em algumas areas metropolitanas o numero de domicilios chega a
ultrapassar o déficit habitacional. Em Londrina/PR, para os mais de 144.091
domicilios existentes na area urbana no ano de 2000, foi identificado um total de
19.629 domicilios ndo ocupados. Destes, 4.247 de uso ocasional, 1.240 fechados, e
14.142 vagos (Ipardes, 2009, p. 8).

O aumento pode ser visualizado, entre 1990 e 1998, momento em que em
1996 acontece a promulgacédo da segunda Lei: n° 7.484 em 20 de julho de 1998.
Durante o periodo que esteve em vigor, ocorreu 14 novas alteragdes incluindo lotes e
glebas no entdo perimetro urbano, sendo duas diretamente vinculadas a conjuntos
habitacionais.

Além disso, a Lei 7.842 de 20 de julho de 1998, na qual institui o Plano Diretor
de Londrina, discorre em seu Art. 21 que a alteracdo do perimetro urbano passa a
ocorrer somente “[...] por meio de lei especifica, com a apresentagao de projeto de lei
precedido de Consulta Prévia de Viabilidade Técnica e acompanhado do Relatério de

Impacto Ambiental Urbano (RIAU)” (LONDRINA, 1998), ou seja, para que uma nova
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area seja incluida no perimetro urbano passa a ser necessario a aprovagao prévia
pela prefeitura mediante relatério técnico de viabilidade.

No ano de 2000, a Administragdo Municipal comegou a discutir a politica
habitacional de forma mais contundente e iniciaram um levantamento para constituir
o diagnostico que apresentou a subnormalidade habitacional local. O Plano
Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais (PEMAS) (2002) constatou
que no inicio da década de 2000 havia ocupag¢des em areas particulares e um grande
numero em areas publicas, especialmente nos fundos de vale na continuidade de
areas urbanizadas. O estudo encontrou 59 (cinquenta e nove) nucleos subnormais, 2
(dois) dos quais estavam localizados no Municipio de Cambé/PR, circunvizinho e
integrante da regiao metropolitana.

Os assentamentos precarios em Londrina aumentaram para 71 (setenta e um)
em 2007, sendo 31 (trinta e um) ocupando areas publicas, como fundos de vale e
institucionais. Embora algumas dessas areas tenham sido regulamentadas, um
processo de ocupagdes ocorreu em 2014 em varias areas de Londrina, mostrando
novamente a incapacidade do Poder Publico em lidar com esse problema.

A partir da obrigatoriedade de revisdo do Plano Diretor a cada 10 (dez) anos,
ocorreu a aprovagao do Plano Diretor de Londrina, por meio da Lei Municipal n°
10.637/2008. A partir deste momento se tornou obrigatério a apresentagao do Estudo
de Impacto de Vizinhanca (EIV) para que ocorra a alteracdo do perimetro urbano
(Londrina, 2008).

No ano de 2006 realiza-se a 12 Conferéncia Municipal de Habitagao,
resultando na criagdo: i) da Politica Municipal de Habitagao; ii) da minuta do projeto
de criagao do Conselho Municipal de Habitacao; e iii) da instituicdo do Fundo Municipal
de Habitacdo de Interesse Social. Houve a integracdo das politicas habitacional e
urbana.

Em 2009, realiza-se a 22 Conferéncia Municipal de Habitacdo. As discussdes
recairam sobre a regularizagao fundiaria e legislacado urbanista adequada a realidade
do Municipio. O Conselho, de fato, foi efetivado apds essa conferéncia. A partir de
entdo, houve interesse municipal para elaborar projetos e viabilizar a insergdo do
Programa Minha Casa, Minha Vida, sendo realizadas de duas formas: a) intermediada
pela COHAB/LD, que atende ao cadastro das demandas; b) através da Caixa
Econbémica Federal (CEF), na qual as pessoas fisicas ou pequenas construtoras

apresentavam suas propostas a empresa publica. Entre 2009 e 2010, segundo o
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PLHIS (2011), o volume de financiamentos liberados, particularmente nas faixas de
renda superior do Programa Minha Casa, Minha Vida foi bastante significativo, bem
como a distribuicao no territorio, muito embora ainda privilegie a zona norte. Foram
construidos 7 empreendimentos, totalizando 3.560 (trés mil quinhentos e sessenta)
unidades habitacionais tipo horizontal e vertical, sendo essas nas regides Norte,
Noroeste e Sul.

Também em 2009 foi iniciada a construcdo do empreendimento residencial
Vista Bela, o maior do pais.

Em 2012 houve a 32 Conferéncia Municipal de Habitacdo. O texto basico da
conferéncia dizia que o processo de crescimento e desenvolvimento da cidade e a
democratizagao da oferta de moradias precisavam ser compreendidos como meio de
integrar as pessoas e articular a vida de toda a cidade. Nessa Conferéncia foi
apresentado o PLHIS, que era o documento necessario para que 0O municipio
acessasse 0s recursos junto ao PMCMV. Também foi debatida a importéncia da
constituicdo da ZEIS como estratégia para a producao habitacional de interesse
social.

No periodo de 2003 a 2013, o Programa Minha Casa, Minha Vida foi o de
maior numero de unidades habitacionais construidas no Municipio, perfazendo um
total de 47,6% em relagdo aos demais. Em segundo lugar aparece o PAR, com 31,1%.
Ja a Regularizagéo de Assentamentos Precarios aparece com 12,8%, sendo esse um
importante programa para pessoas que residem em ocupagdes irregulares e o
restante, 8,4% s&o empreendimentos realizados pela COHAPAR e 0,1% na
modalidade associativo.

A década de 2000 foi marcada por importantes avangos no quadro legal da
politica habitacional brasileira e ndo diferente em Londrina/PR. Este novo quadro teve
como principais marcos a instituicdo do Plano Diretor, a nova Lei de Uso e Ocupagao
do Solo e a Lei das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), completando com a
elaboracao dos PLHIS.

Com certo atraso, apos 4 (quatro) anos da aprovacao do Plano Diretor de
2008, foi criada a Lei Municipal n® 11.661/2012, que discorre sobre o perimetro urbano
de Londrina, atualmente revogada pela Lei Municipal n°® 13.718/2023. Ao tempo de
sua vigéncia, delimitou o perimetro urbano do distrito sede e as areas de expansao
urbana e dos distritos Guaravera, Ireré, Maravilha, Lerrovile, Paiqueré, Espirito Santo,

Sao Luiz e Warta, medida que se repetiu na novel lei.
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Para o exercicio financeiro do ano de 2011 e por forga das Leis Municipais n°
10.278/2007 e 10.613/2008, foi criada junto a Secretaria Municipal de Governo a
Unidade Orgamentaria, o Fundo Municipal de Habitagado de Londrina (FMHL), que tem
as seguintes atribuigodes:

[...] atender a populagdo do Municipio de Londrina, nas areas urbanas e
rurais, mediante o custeio de agbes que visem a adequacgao da infraestrutura
em assentamentos de populagédo de baixa e baixissima rendas; aquisigao de
terrenos para programas de Habitacao de Interesse Social; produgéo de lotes
urbanizados; producdo de moradias em sistema de autoconstrugdo ou
mutirdes com base em analise técnica e financeira; programas e projetos
aprovados pelo Conselho Municipal de Habitacdo de Londrina (CMHL) e

outros programas e projetos relacionados a questao habitacional, discutidos
e aprovados pelo CMHL (COHAB/LD/PLHIS, 2011, p. 85).

No cenario nacional ha 2 (dois) sistemas de financiamentos para a habitacao:
o0 SFH e o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI). Para o cumprimento de seus principios
e diretrizes, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) compreende a necessidade da
articulagao de diferentes instancias em um mesmo nivel de governo, bem como entre
os diferentes niveis. E este desafio que desenha o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), que foi instituido pela Lei Federal n® 11.124/2005. O mesmo
instrumento legal que cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS).

O pré-requisito para se habilitar aos recursos do FNHIS tem inicio com a
inser¢cao do Municipio de Londrina ao SNHIS. O PLHIS/Londrina cumpriu os requisitos
previstos e procurou orientar maneiras de operacionalizar as diretrizes da Politica
Municipal de Habitagcdo, aprovada na 12 Conferéncia Municipal de Habitacdo, e que
estd em conformidade com o PNH com relagdo as garantias do direito a moradia
digna, a inclusdo socioespacial da populacdo moradora de assentamentos precarios,
ao atendimento prioritario da populacéo de baixa renda nos programas habitacionais,
a reserva de cotas para a populagcdo vulneravel em programas habitacionais
financiados pelo municipio, a funcao social da propriedade urbana, a aplicagao dos
instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade, a questdo habitacional como
politica publica relevante de interesse publico e social, a participagao da sociedade na
definicdo da politica habitacional e sua gestdo, a integracdo desta politica com as
politicas publicas sociais, econémicas e ambientais, a articulagdo da politica
habitacional com a politica urbana, ao tratamento digno dispensado a populagéo
moradora de assentamentos precarios e a garantia de assessoria juridica gratuita para

as questodes fundiarias da populagao de baixa renda (Pagani; Alves; Cordeiro, 2016).
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As diretrizes do Plano Municipal de Habitacdo (PMH) fornecem solugdes
estratégicas que estdo totalmente alinhadas com a légica que levou a criagdo do PNH
e do Plano Nacional de Habitagao de Interesse Social:

A integragado dos assentamentos precarios ja existentes no municipio de
Londrina a cidade formal, incluindo o conjunto dos equipamentos urbanos e
comunitarios; o acesso a terra e a moradia através da produgao de Habitagao
de Interesse Social; a capacitagdo do poder publico para a implementagéo da
Politica Habitacional de Londrina e para a produgdo de Habitagdes de
Interesse Social; a aplicacdo do Estatuto da Cidade na legislagdo urbana
municipal como forma de justica social, principalmente a regulamentagao do
art. 9° da lei municipal 7482/98; a garantia da participagao popular na gestao,
programas e projetos de producdo de moradias; desenvolvimento de
planejamento municipal para as intervengdes nos assentamentos precarios

ja existentes com apoio profissional de equipe multidisciplinar; instituicdo de
Zonas Especiais de Interesse Social que deverdo contar com areas para a

construgédo de barracdes de geragcdo de trabalho e renda e projetos de
capacitagao profissional (COHAB/PLHIS, 2011, p. 111).

O PHLIS/Londrina devera atender os seguintes requisitos: a) a garantia de
moradia digna a todos se da pelo acesso aos equipamentos sociais e de infraestrutura
urbana, condigdes adequadas de mobilidade e a protecdo dos recursos naturais e da
paisagem; b) a infraestrutura instalada deve ter seu uso otimizado, revertendo a
tendéncia de expulsdo da populagcdo de baixa renda para areas da cidade com
infraestrutura precaria, areas de risco ou de protecao ambiental; c) a integracdo dos
assentamentos precarios a cidade legal deve se dar pela regularizagao fundiaria e
urbanistica.

Para implantar o Programa de Regularizagdo Fundiaria no Municipio de
Londrina/PR, o Poder Legislativo aprovou a Lei Municipal n°® 9.866/2005, autorizando
a COHAB/LD a outorgar e registrar a escritura definitiva de lotes ou unidades
habitacionais, ainda que financiados, de sua propriedade, originarios de
assentamentos urbanos, favelas ou ocupagbes irregulares do Municipio de
Londrina/PR, aos ocupantes ou promitentes compradores, com custos inerentes ao
ato e os valores dos lotes absorvidos pela COHAB/LD.

Lado outro, a municipalidade londrinense comporta 84 (oitenta e quatro)
corpos hidricos, cuja maioria desagua/desemboca no Rio Tibagi (Barros, 1998). A
qualidade dessas aguas € comprometida, pois muitas nascentes estdo na area
urbana e os leitos recebem efluentes domésticos, industriais e o langamento de aguas
pluviais (IPPUL, 1997). Conforme a avaliagdo integrada dos cérregos urbanos de
Londrina/PR elaborada pelo Instituto Ambiental do Parana, em 2014 e 2015 a situagao

meédia da qualidade das aguas variava entre medianamente a extremamente poluidas.
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Segundo os dados do censo demografico do IBGE de 2022, o Municipio de
Londrina/PR possui $55.965 habitantes, grau de urbanizagao é de 97,4% (IPARDES,
2018) e densidade demografica de 336,42 hab./km? (IBGE, 2022).

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal, também calculado para
2010, era de 0,778, apresentando uma boa classificacdo conforme o Atlas de
Desenvolvimento Humano do Brasil. A faixa salarial média mensal dos trabalhadores
formais era 2,8 salarios minimos em 2018. Neste mesmo ano, Londrina/PR tinha PIB
per capta no valor de R$ 40.636,89, sendo 80% deste total proveniente do setor
de servigos (IBGE, 2022), o que a posiciona entre as cidades brasileiras com PIB
mais elevados no setor terciario. Apresenta 85,2% de domicilios com esgotamento
sanitario adequado, 96,3% de domicilios urbanos em vias publicas com arborizagéo e
83,1% de domicilios urbanos em vias publicas com urbanizagdo adequada (presenca
de bueiro, calgada, pavimentagdo e meio-fio).

O espacgo urbano de Londrina/PR é ainda mais complexo devido ao seu
formato espraiado, que é resultado da influéncia de um forte mercado imobiliario que
se sustenta em estratégias de especulagdo. Por consequéncia apresenta extensas
areas de vazios urbanos na cidade, que em 2011 representavam 42,95% de seu
perimetro (Nascimento, 2014).

O modelo de cidade espraiada provoca danos ao ambiente, porque a area
ocupada pelo espaco urbanizado € maior, elevando a area impermeabilizada, e, por
conseguinte o fluxo do escoamento superficial, provocando grandes problemas nos
periodos chuvosos. A isso se juntam as mudancgas climaticas, as quais provocaram
chuvas torrenciais em Londrina/PR em 2011, 2012, 2013 e 2016. Nos anos citados,
houve um dia em que choveu mais de 200 (duzentos) mm, causando varios pontos
de alagamento, enchentes e movimentos de massas. O resultado desses eventos
foram mortes, destruicao de residéncias, escolas, unidades basicas de saude, pontes,
avenidas e parques, arvores derrubadas ou comprometidas, deixando dezenas de
familias desabrigadas, prejuizos econémicos e comprometimento da dindmica de uso
das areas afetadas. A pesquisa de Barros et al. (2015) identifica as areas urbanas de
risco a inundacao, que também s&o areas de maior vulnerabilidade socioambiental.

Elaborar um plano com dados que mudam significativamente, ano a ano, o
estoque de terras nas maos de alguns especuladores, a legislagao importante que
regula o uso e a ocupagao do solo que nao consegue ser aprovada, sdo questdes nao

aprofundadas na discussao e elaboracao do PLHIS e que nos parecem ser um dos
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maiores desafios para o municipio.

Para realizagdo e atualizagdo desses levantamentos, o municipio poderia
estabelecer parcerias, culminando com um processo de mapeamento das areas
ocupadas e as reais necessidades habitacionais, bem como a elaboragcéo de mapas-
sintese que indicariam quais areas mais adequadas o municipio disponibilizaria para

0 uso habitacional.

Também é importante destacar, que a lista das ocupagdes disponibilizadas
pela Cohab-LD nado estdo georreferenciadas proporcionando dificuldades para
identificacdo das areas, especialmente as ocupag¢des nas areas de preservagao

permanente.

Essas dificuldades de acesso a dados seguros ou insuficiéncia de
informacgdes necessarias podem ter resultado na definicdo de um déficit habitacional
aproximado. Além disso, como ja dito, a cidade € um organismo vivo e a situagao
habitacional se altera rapidamente, limitam e condicionam as analises, ndo dando

conta da verdadeira realidade da cidade informal.

Como ja abordado, na cidade de Londrina, existem varios conflitos de ordem
social e ambiental, decorrentes de seu processo de ocupacao e rapido crescimento. No
préximo capitulo serdo abordados sobre os conflitos relacionados entre as ocupacoes

irregulares e os fundos de vale em Londrina-PR.

7.2 FUNDOS DE VALE E CODIGO AMBIENTAL DE LONDRINA

O Municipio de Londrina esta localizado no norte do estado do Parana e conta
com a presenga de 84 (oitenta e quatro) cursos d’agua (Barros, 1998) e a qualidade
de agua deteriorou-se, uma vez que muitas fontes estéo localizadas em areas urbanas
e 0s esgotos domésticos e industriais e as aguas pluviais entram nos rios (IPPUL,
1997). A area urbana possui 24.765 ha, de um total de 1.478 ha de APP somente em
fundo de vale, o que corresponde a aproximadamente 6% (seis por cento) da area
urbana (Trabaquini et al, 2009).

De acordo com o estudo realizado por Barros et al (2001), demonstrou-se
que a cidade de Londrina possuia 21,36 km? de APP em fundos de vale, sendo que
5,42km? (25,4 %) destas areas encontravam-se ocupadas irregularmente ou

ilegalmente. A formagao dos nucleos de ocupagdes irregulares em areas de risco,
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especialmente as de preservacdo permanente, tem sido continua na dindmica da
cidade, produzindo areas segregadas nos ambitos social e espacial (Pagani et al,
2016).

Os assentamentos precarios em fundos de vale sao preocupantes por motivos
vinculados ao meio ambiente e especialmente ao bem-estar da populacédo, a qual
passa a estar sujeita a riscos de doengas associadas a agua, enchentes, descarte

incorreto de residuos solidos, dentre outros.

O conceito de fundos de vale esta relacionado a geomorfologia. Segundo
Cardoso (2009), sao areas onde ocorre deposicdo de sedimentos resultantes da
erosdo provocada pelo processo hidroldgico, e podem ser classificadas em duas
formas: fundos de vale encaixados e varzeas. As varzeas se formam em areas com
baixa declividade e terrenos mais planos, onde o escoamento da agua é mais lento,
estando sujeitas a influéncia das chuvas, o que leva a formagdo de areas umidas,
como pantanos e charcos. Ja os encaixados estdo associados a relevos mais
acidentados.

A area urbana de Londrina possui cinco bacias hidrograficas. Tendo como base
a figura 1 partindo da regido Norte do municipio em direcdo a regido Sul encontram-
se as bacias do rio Jacutinga, Lindéia, Limoeiro, Cambé e Cafezal. Essas cinco bacias
sao as que estao presentes dentro do recorte espacial denominado de area urbana e

o rio Cafezal estabelece o limite entre a area urbana e rural.

Figura 1: Principais bacias de drenagem pluviométricas distribuidas na zona urbana do
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Fonte: Barros, et al (2009).

E evidente a importancia dos rios para o desenvolvimento das areas urbanas.
No caso de Londrina, esses rios foram e ainda sao utilizados para abastecer o
municipio, como o Ribeirdo Cambé. Com o crescimento populacional, 0 municipio
também passou a captar agua do rio Tibagi. Atualmente, Londrina é abastecida tanto
pelas aguas superficiais dos rios Cambé e Tibagi quanto pelos mananciais

subterraneos dos aquiferos Serra Geral e Guarani (Franco, 2014).

Ao observar a area total do municipio, conforme ilustrado na figura 2, é
possivel notar que os cursos d'agua seguem um padrdo de drenagem classificado
como dendritico. O termo "dendritico" vem do grego "dendron" (galho), ja que uma
bacia hidrografica com varios afluentes adota um tracado semelhante aos galhos e

ramos de uma arvore.

Figura 2: Hidrografia do Municipio de Londrina.
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Independentemente da sua morfologia ambas as formagdes, varzeas e fundos

de vale, sdo objeto de protecao da Legislacdo Ambiental e estdo classificadas como

Areas de Preservacéo Permanente (APP), protegidas pelo Cédigo Florestal, conforme

ja abordado.

Um ponto importante que deve ser ressaltado € que areas de APP sao

consideradas como tal, mesmo nao havendo presenca de cursos superficiais de agua,

bastando para isto suas encostas ou parte delas apresentarem declividade igual ou

superior a 45°, conforme art 4°, inc V - as encostas ou partes destas com declividade

superior a 45° , equivalente a 100% (cem por cento) na linha de maior declive. Esta

condigao também esta presente no relevo do municipio de Londrina, como pode-se

observar na figura 3.

Figura 3: Relevo da Zona Urbana de Londrina
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As regides da area urbana do municipio que apresentam maior declividade sé&o
as areas mais a sudeste com pontos de declividade acima de 45% que compdem a
bacia do ribeirao Cafezal. A area total desta bacia € de 67 km2 , como é informado no
Atlas Ambiental de Londrina, e que até entdo nao havia sido totalmente mapeada.

Devido as caracteristicas fisicas do relevo do municipio, pode-se concluir a
importancia da criacdo de uma Legislagdo Ambiental cuja finalidade visava e visa a
protecdo e a conservagao da vegetagao ciliar nas margens dos rios, estendendo,
ainda, esta protegao para as encostas de morros com declividade igual ou superior a
45% com presenga ou nao de vegetagado. Porém, a criagdo do Codigo Florestal ndo
foi suficiente para conter os avangos predatorios que os varios segmentos econdmicos
da sociedade impuseram ao meio ambiente.

Considerando o contexto, deve-se notar que o Cdédigo Florestal é, por sua
natureza juridica, uma lei geral que estabelece principios que Estados e Municipios
locais devem observar. Devem cumpri-la de acordo com sua legislagcao e nao poderao
limitar as disposi¢des federais conforme os artigos 23, VI e VII; e 24, VI e § 2°, ambos
da Constituicao Federal de 1988 (Machado, 2005, p. 721).

A responsabilidade pelo gerenciamento ambiental recai sobre o Governo

Municipal, previstos na Carta Social de 1988, especialmente nos artigos 30, VIII, 174,
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§ 1°e 182, §§ 1° e 2°?°, Este pode se utilizar de instrumentos legais para programar a
politica ambiental e urbanistica, como, por exemplo, ampla legislagdo ambiental
baseada em lei organica, plano diretor, lei de parcelamento, lei de uso e ocupagao do
solo, cédigo sanitario, cédigo tributario, codigo de obras, codigo de posturas (Almeida
et al., 2004, p. 153).

No que tange especificamente as competéncias municipais em matéria

ambiental, Antunes (2015) esclarece:

Nesse particular ha que se registrar que em regime federativo ndo ha
propriamente uma hierarquia entre os integrantes da federagdo, mas uma
reparticio de competéncias, cabendo a cada um dos diferentes entes
exercerem a parcela que Ihe foi atribuida pela Constituicdo. Nao se esqueca
de que o tema relativo as APP urbanas cuida, simultaneamente, de: (i)
interesse local; (ii) suplementagdo de legislagéo federal; (iii) uso do solo
urbano; (iv) protegdo ao meio ambiente; e (v) politica urbana. E dentro desse
contexto multifacetado que devera ser examinada a protegdo ambiental em
area urbana.

Na esfera londrinense, a Lei Municipal n° 11.672/2012 (Lei do Parcelamento
do Solo Urbano do Plano Diretor Municipal) traz as seguintes definigdes no artigo 5°,
IV - areas de preservacao permanente - APP: sdo as destinadas a preservar o
ambiente natural do terreno com a cobertura vegetal existente, conforme legislagcéo
federal; XXVIIl - fundo de vale: area destinada a protecdo dos cursos d'agua,
compreendendo area de preservagao permanente e areas verdes.

A Lei Municipal n® 11.471/ 2012 (Cdédigo Ambiental de Londrina), em seu
artigo 129 trata que o Municipio de Londrina/PR seguira os mesmos termos
estabelecidos na Lei Federal, no tocante as APP ao longo de rios, corregos,

nascentes, lagos e reservatorios.

29 Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano;
Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.

§ 1°- Alei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expans&o urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacédo da cidade expressas no plano diretor.
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Na presente pesquisa, sera estudado em especifico sobre os fundos de vale,
que estao presentes no Codigo Ambiental de Londrina, conforme previsto nos artigos
141, 142 e 144:

Art 141. Os setores especiais de fundos de vale sado constituidos pelas areas
contiguas as areas de preservagdo permanente dos cursos d'agua,
nascentes e varzeas do Municipio de Londrina e incluem as faixas sanitarias
e areas verdes, até a via mais proxima projetada ou executada.

Paragrafo Unico - Os fundos de vale sdo inedificaveis, ressalvadas
construgbes de baixo impacto e de interesse publico, mediante prévio
licenciamento ambiental.

Art 142. Os setores especiais de fundos de vale deverao atender,
prioritariamente, a implantagao de parques lineares destinados as atividades
de recreagao e lazer, a protecdo das matas nativas, a drenagem e a
conservacgao de areas criticas.

[...]

Art 144. Em cada margem, a faixa de preservagdo permanente devera
conservar a arborizagdo e, onde esta nao mais exista, devera ser a faixa
reflorestada.

§ 1° O disposto no caput deste artigo abrange areas urbanas e rurais.
§ 2° O o6nus do reflorestamento recaira sobre o proprietario do imaével
depredado.

Os fundos de vale também estao previstos na Lei Municipal n° 11.996/2013
(Plano Diretor de Arborizagao do Municipio de Londrina/PR), e em seu artigo 5°, séo
adotadas as seguintes conceituagdes: “XXVI - fundo de vale: area constituida de APP,
de nascentes e corpos d agua urbanos, podendo conter faixas sanitarias e parques
lineares destinados as atividades de recreacao e lazer”.

Diante o cenario os ‘fundos de vale’ vao exercendo o seu protagonismo ao
‘acolher’ uma parcela da populacao possibilitando o seu habitar, que apesar do carater
de provisoriedade pela ilegalidade da ocupagdo, vai se tornando cada vez mais

perene, assim como S0 0S rios, em Seus Cursos.

As paisagens de fundos de vale em Londrina se tornaram abrigo aqueles
excluidos de seus direitos a um lugar no mundo. A sociedade exclui o lixo, o rio acolhe,
a sociedade manda para longe seus dejetos, o rio acolhe, a sociedade exclui pessoas

de seus direitos basicos e o rio acolhe.

No préximo capitulo sera abordado e identificado as ocupacgdes irregulares,

especialmente nas Areas de Preservacdo Permanente — APP em Londrina-PR
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7.3 DAS OCUPACOES IRREGULARES EM FUNDOS DE VALE EM LONDRINA-PR

Neste topico possui como finalidade identificar as ocupacgdes irregulares
localizadas em APPs das margens dos fundos de vale dos rios que estdo presentes
na area urbana de Londrina. Para auxiliar a compreensdao no que se refere a

localizagédo dessas ocupagoes irregulares demonstra-se o mapa da figura 4.

Essa localizagc&do das ocupacgdes irregulares foi elaborada a partir de dados da
dados da Cohab (2023). E fundamental ressaltar a auséncia dos dados
georreferenciados, com as coordenadas geograficas, e informagdes
socioecondmicas, dificultando a analise dos dados, proporcionando obstaculos para
ter acesso a essas areas. Como serao realizados estudos empiricos sem essas

informagdes? Como pensar em politicas publicas sem conhecer essa realidade?

Segundo o Procurador de Justigca de Santa Catarina, Paulo Locatelli (2022), o
geodireito, por meio dos sistemas de informacdo geografica (SIG), torna-se um
importante aliado para melhor avaliar e definir os limites a serem estabelecidos. O uso
de plataformas e ferramentas digitais, como os sistemas de informacéo geoespacial,
deve ser incentivado para melhorar o planejamento territorial, integrando, a longo

prazo, a administragao da terra e o acesso a servicos urbanos e metropolitanos.

E preciso fomentar a aproximagédo dos ramos do Direito ao Geodireito,
sobretudo o Ambiental e o Urbanistico, assim como investimento e foco do
Estado na evolugao dos Sistemas de Informacéo geogréficas (SIG), como o
geoprocessamento de dados como subsidios para politicas publicas (Leite;
Codonho; Peixoto, 2020, p. 79)

Complementando o entendimento mencionado, o Sistema de Informagéo
Geografica (SIG) também pode ser util para apoiar a criagdo de novas legislagbes
municipais relacionadas aos limites de protecdo das margens de corpos d'agua e,
previamente, na demarcacao de areas urbanas consolidadas. Dada a importancia de
preservar as Areas de Preservacdo Permanente (APPs), o uso do SIG ajudara os
municipios a evitar insegurangas juridicas, prejuizos econdmicos e a proteger vidas

humanas.
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Com base nessas localizagdes foi realizada a espacializagdo temporal, como

consta na mesma figura 4.

Figura 4- Mapa das Ocupacgdes Irregulares em Londrina-PR

478[000 484|000 490]000

- 1 - F.V. Cérrego Sem Duvidas
& 2 - Fundo de Vale do Marieta
Londrina 3 - Remanescente do C.H. Vivi Xavier
4 - Jardim Shekinah
PARANA Rib. J 5 - Bom Jesus/ N? Sr® Aparecida
<2 6 - Fundo de Vale Jd Quadra Norte
3l 7 - Ocu. Irregular Cancun- 13 de Maio
1) 8 - F.V. Jardim Paraiso-Rua Patativa
X 9 - F.V. Alto da BoaVlsaI
10 - Morro da Formig
11 - E.V. Alto da Boa Vlsta Il - Pinheiros
12 - Fundo de Vale Rua Café Arabica
13 - Fundo de Vale Jd.Paulista - Cantinho do Céu
14 - Santa Luzia
15 - Cilo 3 - Helena Ridao
16 - Cilo 3 - Pated
17 - F.V. Jardim Marissol
18 - Favela Colosso
19 - Vila Marizia Il

20 - Jardim Alto da Boa Vista | - Remanescente
21 - Vila Sta Inés - Distrito de Guaravera - Quadra 03
22 - Fundo de Vale St® Fé-Horta
23 - Rua do Latéo
24 - Triangulo St? Inés
25 - Novo Amparo
26 - Novo Amparo
27 - Fundo de Vale da Rua Zircénio
28 - Fundo de Vale Rua Pingo Dagua
29 - Av. Santa Ménica/Viela St> Monica
30 - Fundo de Vale Final Av. St Ménica-Triangulo
31 - F.V. - Heron Domingues/ R. Mangaba
32 - Fundo de Vale do Jd. dos Bananeiras-V. Ricardo
33 - O.1. Particular-Triangulo
34 - Vila Ricardo-Escola-Flor de Maio
35 - F.V. Jardim Sérgio Anténio
36 - Esq.Theodoro Victorelli/Lixao/Caja/Rosa Branca
37 - Jardim Sao Rafael
38 - Fundo de Vale Cafezal - Saltinho
39 - Jardim Monte Cristo-Praca 1|
40 - F.V. Jardim Monte Cristo
41 - Morro do Carrapato
42 - Fundo de Vale Residencial Maravilha
43 - Praca Jd. Morar Melhor
44 - Rua Cecilio de Oliveira
45 - Jardim Cristal - Quadra10
46 - Vila Feliz (F.V. Abussafe)
47 - Fundo de Vale Jd. Cristal
48 - Uniao da Vitoria Il- Pca. Il e Ill
49 - U. da Vitéria V-R. dos Médicos
50 - U. da Vitéria VI- (R. dos Oleiros)
51 - F.Vale Cafezal II-Chacaras
52 - Uni&o da Vitéria Il - Area Verde
53 - Fundo de Vale Abussafe
54 - Fundo de Vale Rib. Cambé-Aurora Tropical
55 - Ocu. irregular - Jd. Sao Marcos
56 - Rua Diogenes Lima Bravo/Silvio Mariano da Silva
N} ‘1 57 - SPL/Praca-Rua Diégenes de Lima Bravo

Guaravera@ | | /1§ /e 22 58 - F.V. Jd. Nova Olinda/Barcelona

\ t N/& = 59 - Jd. Nova Olinda -P¢ Ana Melluns

60 - F. V. Vista Bela

7425000

7420000

7415000

9 16Kkm

g; - Residlgncial Flores do Camp"o -
- Area Remanescente-praca Il-Jd. Primavera
trenpn, @ Favelas e Org:Autors, 2004 84 T BV, Conago Carambel

Rios e corregos Elaborado por Alan A. Alievi, 2024. 65-0. 1. Saltingho “Praca

Org. Autora, 2024. Cohab, 2023.

O que mais chama a atencgao ¢é o fato de a maioria dessas ocupacgoes estarem
situadas préximas ou as margens dos cursos d’agua, presentes na area urbana deste
municipio.

O cérrego com o maior nimero de ocupagdes irregulares é o Agua das
Pedras, localizado na regido Leste, onde a maioria das moradias surgiu entre as
décadas de 1970 e 1990, com duas novas ocupacdes entre 2000 e 2010. No ribeirdo
Quati, na transicao entre o quadrilatero central e a zona Norte, as primeiras ocupacgdes
apareceram na década de 1980 e permanecem até hoje, ha mais de 40 anos, com
trés outras surgindo apds os anos 2000. Situacdo semelhante é observada no ribeirdo
Linddia, onde ha ocupagcdes com mais de 40 anos e outras quatro que surgiram a

partir dos anos 2000. Ainda na zona Norte, o cdrrego Agua Primavera apresenta duas



164

ocupacoes, datadas de 2010.

Na regido Sul, ha duas ocupagdes proximas as margens do corrego Cristal,
que datam das décadas de 1960 e 1970, uma ocupagao do ano 2000 em um afluente
do corrego Saltinho e outra de 2010 nas margens do cérrego Sao Lourencgo. Apesar
do numero significativo de ocupagdes concentradas na regido Sul, nem todas estao
préximas as margens dos rios. Como mostrado, essa regido urbana é caracterizada
por um relevo acidentado, com declividade igual ou superior a 45%, e, mesmo sem

cursos d'agua, ainda é considerada uma area de preservagao permanente (APP).

Em resumo, as areas mais altas e planas foram formalmente loteadas e
ocupadas pelo mercado imobilidrio e por projetos habitacionais publicos, enquanto
areas sem interesse imobiliario, ou protegidas por legislagdo ambiental, foram
ocupadas irregularmente. Muitas dessas moradias informais estdo presentes no
municipio desde a década de 1960, ou seja, ha mais de 60 anos. Entre 1950 e 1990,
havia 4 ocupacdes, e na década de 1990 esse numero aumentou para 36, com apenas
quatro delas regularizadas ou extintas. No inicio do século XXI, o numero de
ocupagdes chegou a 51, abrigando 26.488 pessoas. Embora tenha ocorrido um
aumento no numero de ocupagdes irregulares ao longo dos anos, o numero de
pessoas nessas areas diminuiu para 12.540, distribuidas em 3.815 familias. Essa
reducdo de aproximadamente 14.000 pessoas pode estar associada a reestruturacao

da Cohab-LD e aos programas habitacionais.

Inicialmente, as agbes da Cohab-LD visavam ocupar vazios urbanos com a
construcdo de conjuntos habitacionais de poucas unidades, muitas vezes para
desfavelamento. Essa dindmica mudou quando a companhia foi credenciada como
agente financeiro do BNH, momento em que Londrina comegou a produzir conjuntos
habitacionais com um numero elevado de unidades. No entanto, apenas "em algumas
circunstancias" essas moradias foram direcionadas para a populagao de baixa renda,
e ao longo do tempo ndo houve um programa habitacional exclusivo para essas
pessoas, ja que os programas habitacionais tendem a ser voltados para aqueles que
possuem renda e capacidade de endividamento. Aqueles que nao se encaixam

nesses critérios acabam ficando a margem dos programas.

Essa hipotese pode ser confirmada em parte pelo fato de os programas
habitacionais terem duas frentes. A primeira esta relacionada ao aumento da oferta

de moradias populares, com financiamento de longo prazo, e a segunda ao aumento
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de vagas de trabalho, principalmente no setor da construgcdo civil. Assim, o

investimento na producido de moradias populares impulsiona a economia.

Em 2023, de acordo com dados da 202 Promotoria de Justica de Londrina,
tramitam cerca de 54 procedimentos extrajudiciais®® instaurados diante da
constatagdo de nucleos urbanos informais implantados em desacordo com a
legislagdo urbanistica - autos que, contudo, n&o registram a totalidade das ocorréncias
no Municipio de Londrina, uma vez que sao recorrentes as noticias de novos nucleos
informais ou a identificagdo de casos ainda ndo acompanhados pelo Ministério

Publico.

De acordo com os autos de Procedimento Administrativo n° MPPR-
0078.21.001884-8 foi realizado o levantamento geral, elaborado pela COHAB-LD,
datado de 2017, com atualizagcbes pontuais até 2023, que identificou ao menos 62
areas urbanas ocupadas irregularmente em Londrina, incluindo areas passiveis de
regularizagao e que apresentam ébices ambientais. Sendo desse total, 30 ocupagdes

localizadas em fundos de vale, ou seja, area de preservagao permanente.

Os dados apresentados pela Companhia de Habitagdo de Londrina — COHAB-
LD (2023), com foco nas ocupagdes irregulares nos dias atuais, as mesmas
encontram-se em sua maioria localizadas nas margens dos rios que cortam o espago
urbano londrinense, ou seja, em APP. Até o ano de 2023 havia o total de 2.022

moradores nessas areas de ocupacdes irregulares.

De acordo com os dados apresentados pela COHAB/LD (2023), com foco nas
ocupacgdes irregulares nos dias atuais, grande parte esta localizada as margens dos
rios que cortam o espacgo urbano londrinense, ou seja, em APP. Até o ano de 2023
havia o total de 2.022 (dois mil e vinte e dois) moradores nessas areas de ocupacdes

irregulares.

30 0078.22.004245-7 0078.21.000781-7 0078.20.006854-8 0078.21.000780-9 0078.20.005792-1
0078.15.002824-5 0078.21.003787-1 0078.21.003377-1 0078.20.004316-0 0078.18.007051-4
0078.19.005989-5 0078.23.001794-5 0078.22.002751-6 0078.21.004618-7 0078.21.004036-2
0078.20.007587-3 0078.21.004193-1 0078.22.001786-3 0078.22.001787-1 0078.19.005006-8
0078.21.005459-5 0078.18.005796-6 0078.21.005611-1 0078.18.005821-2 0078.18.007048-0
0078.18.008072-9 0078.21.000553-0 0078.18.005816-2 0078.21.004020-6 0078.22.000860-7
0078.22.003107-0 0078.21.005167-4 0078.21.003802-8 0078.21.003580-0 0078.20.006765-6
0078.21.003807-7 0078.21.001134-8 0078.14.003337-0 0078.21.001024-1 0078.20.005025-6
0078.18.007055-5 0078.18.005810-5 0078.21.004368-9 0078.21.003785-5 0078.22.005671-3
0078.21.003545-3 0078.20.005599-0 0078.22.002508-0 0078.17.005671-3 0078.22.000860-7
0078.22.005705-9 0078.22.005448-6 0078.22.004092-3 0078.22.003099-9.



166

O levantamento realizado pela COHAB-LD3' também demonstrou, que
existem aproximadamente 3.776 (trés mil setecentos e setenta e seis) familias
ocupando nucleos urbanos informais no Municipio de Londrina.

O mapeamento da COHAB/LD em 2023, pautado no indicativo de familias e
a zona da cidade na qual se encontra a ocupacéo irregular, indicou que a maior parte
dos nucleos familiares em areas de ocupacao encontra-se na Zona Norte da cidade,
com 1.551 (mil quinhentas e cinquenta e uma) familias e 14 (quatorze) ocupacoes,
seguida pela Zona Leste com 387 (trezentas e oitenta e sete) familias e 18 (dezoito)
ocupacgdes, Zona Sul com 244 (duzentas e quarenta e quatro) familias e 10 (dez)
ocupacgodes, Zona Oeste com 130 (cento e trinta) familias e 6 (seis) ocupagdes; a
regido central ndo computou ocupacdes. Totaliza-se, assim, 48 (quarenta e oito)
ocupacgoes e 2.312 (duas mil trezentas e doze) familias (COHAB/LD, 2023). Confira-

Se.

Regides Ocupacbes Familias
Norte 14 1551
Sul 10 244
Leste 18 387
Oeste 6 130
Centro 0 0
TOTAL 48 2312

Quadro 1: quantidade de familias vivendo em ocupacdes irregulares em Londrina/PR no ano de 2023,
segundo dados da COHAB/LD. Fonte: COHAB/LD, 2023.

Com relagéo as areas em processo de regularizagao fundiaria, por intermédio
de dados da COHAB (2023), tem-se que a maior parte das familias encontra-se na
Zona Sul da cidade, sendo 740 (setecentas e quarenta) familias e 2 ocupacdes,
seguida pela Zona Norte com 373 (trezentas e setenta e trés) familias e 6 (seis)
ocupacgoes, Zona Leste e Centro, sendo respectivamente 101 (cento e uma) familias
e 1 ocupacéao, Centro com 101 familias e 2 ocupacdes e Zona Oeste com 6 ocupacoes
e 0 familias. No montante de 1315 familias e 17 ocupacgoes.

Do ano de 2017 a 2023 foram regularizadas no total as areas de 415
(quatrocentas e quinze) familias, sendo que, a maior parte das familias encontram-se

localizadas na Zona Leste da cidade (Jardim Rosa Branca com 137 familias), e na

31 A planilha elaborada pela COHAB pode ser consultada através do processo SEI n°
19.005.126424/2023-86.
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Zona Norte (Jardim Schekinah com 137 familias), seguida da Zona Leste (Jardim S&o
Rafael com 106 familias), da Zona Leste (Vila Amaral com 16 familias) e da Zona
Oeste (Jardim Leste-Oeste com 19 familias) (COHAB/LD, 2023).

No tocante as areas desocupadas, a maioria encontra-se na Zona Norte,
(Ocupacéo Irregular Cancun — Praga 13 de Maio, Fundo de Vale Hilda Mandarino,
Fundo de Vale Quati, Fundo de Vale Jardim Santa Mobnica), na Zona Leste (Jardim
Santa Fé Centro Comunitario, Fundo de Vale Nova Esperanga) e na Zona Oeste
(Fundo de Vale Renato Fabreti) (COHAB/LD, 2023).

Tendo em vista a caréncia de habitacio voltada para a populacido de baixo
poder aquisitivo em Londrina/PR, ela ndo se reduz somente a esse contingente das
ocupacdes irregulares. E certo que estas demandam atencdo urgente devido a
precariedade, mas levando em consideracdo todas as familias cadastradas no
sistema da COHAB/LD, havia em 2022 aproximadamente 58.799 inscritos no cadastro
municipal a espera de uma moradia, quantidade que ndo acompanha a regularizagao

tal como vem sendo realizada pela municipalidade e pela COHAB/LD.

Ano de [N. de Ocupacgdes [N. de Familias N. de Pessoas
Levantamento

2009 36 2153 6171

2012 31 1154 4497

2013 29 1041 3294

2014 36 1439 4174

2015 40 1693 5764

2017 56 3160 10867

2019 57 3238 11009

2023 50 2414 9615

Quadro 2: Evolucéo das ocupacgbes em areas de reassentamento. Fonte: COHAB/LD, 2023.

Essa realidade € o desdobramento no territério municipal da politica
habitacional brasileira, uma vez que o estudo realizado por Antonello e Veiga sobre a

capacidade desta politica de atacar a exclusdo socioespacial urbana, concluiu que:

Os resultados da investigagdo demonstram que essa dindmica de exclusao
se mantem, uma vez que, em 2017, tinha-se um déficit estimado em 7,77
milhdes de unidades, alcangando o maior patamar em 10 anos, o que retrata
que PMCMV (Programa Minha Casa Minha Vida, langcado em 2009) nédo
atingiu as metas propostas, ja que ocorreu um crescimento constante do
déficit desde 2013, atingindo 967.270 unidades habitacionais em condigbes
precarias de habitabilidade e abrange 3.289.948 unidades que sofrem com o
Onus de pagar um aluguel para poder viver, sendo o maior percentual dentre
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esse componente, a coabitagcao involuntaria (3.209.299 unidades), que é fruto
da mesma légica de exploragdo do trabalhador, isto €, a necessidade de
convivéncia indesejada de mais de uma familia no mesmo domicilio, em
fungdo da incapacidade de assumir o pagamento de um aluguel de forma
individual (Antonello; Veiga, 2022, p. 39).

Nesse contexto, Souza (2018) prediz pela existéncia de demanda por
habitacao de interesse social em Londrina. E, no interior desse grupo, ha familias com
maior urgéncia de atendimento em relagdo ao acesso a casa propria, por estarem
vivendo em areas irregulares. O numero de familias em areas improprias, de acordo
com a COHAB/LD (Londrina, 2017), voltou a crescer a partir de 2014.

Os levantamentos realizados pela COHAB/LD evidenciam que a partir de
2013 passou a ocorrer aumento no numero de ocupagdes de familia em areas
irregulares em Londrina/PR. Houve incremento de 93% no total de ocupagdes, de
303% de familia e 329% de quantidade de pessoas em 2017 em comparativo a 2013.

Nao existem dados oficiais pela COHAB/LD ou pela Secretaria Municipal do
Meio Ambiente em Londrina/PR que demonstrem a quantidade de ocupacoes
irregulares em APP.

Entretanto, conforme dados da COHAB, foi realizada a analise das
caracteristicas do grupo familiar nas areas denominadas fundos de vale.

Foram identificadas 20 (vinte) areas denominadas fundos de vale, possuindo
0 numero expressivo total de 724 (setecentas e vinte e quatro) familias, sendo 1.179

(mil cento e setenta e nove) homens e 1.124 (mil cento e vinte e quatro) mulheres.
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Recebem

Fundo de Vale Total de familias Renda Média da Familia Homens Mulheres o BPC
Bolsa Familia
Fundo de Valg Cfo Corrego Sem 149 R$ 934.99 219 218 76 7
Duvidas
Fundo de Vale Alto da Boa Vista 14 R$ 798,21 17 19 0
Fundo de Vale Rua Café Arabica 4 R$ 784,50 0 0 0 0
Vila Marizia Il - Rua Brasilio Machado 18 R$ 656,17 25 22 10 0
Santa Fé Horta — Rua Raymunda 48 R$ 811,00 80 61 18 1
Madalena Reeberg
Rua da Zirconio 8 R$ 1.160,88 9 9 1 0
Ruda Pingo D Agua 30 R$ 1.129,27 63 48 4 1
Avenida Santa Monica 149 R$ 934,99 219 218 4 0
Rua Heron Domingues 27 R$ 1.134,59 47 43 7 1
Jardim das Bananeiras - Vila Ricardo 3 R$ 958,00 5 3 0 0
Vila Ricardo Escola - Flor de Maio.
Jardim Sérgio Antonio e esq
Theodoro Victorelli 62 R$ 1.121,77 219 218 17 3
Jardim Monte Cristo 53 R$ 971,26 65 61 17 3
Cdrrego Carambei 3 R$ 600,00 3 3 3 0
Cafezal 22 R$ 1.410,32 35 34 5 2
Jardim Crsital - Rua Edner Canezin 20 R$ 1.224,44 26 25 4 0
Cafezal Il - Chacaras 22 R$ 1.410,32 35 34 5 2
Jardim Abussafe 26 R$ 432,31 21 10 3 0
Ribeirao Cambé - Aurora Tropical.
Rua Jo&o Nicolau Arcilino 5 R$ 2978 ! 6 3 !
Ribeirdo Cambé - Aurora Tropical.
Rua Jodo Nicolau Arcilino 47 191,34 63 4 3 3
Vista Bela 14 R$ 1.040,00 21 21 6 1

Quadro 3:Lista ocupagdes em fundos de vale. Fonte: Cohab, 2023

De acordo com os dados, observa-se que a média das familias que ocupam
de maneira irregular os fundos de vale sobrevivem com menos de 1 salario minimo.

Além de morar em fundos de vale, possuem auséncia de infraestrutura urbana
aliada a precariedade dos materiais de construcdo das moradias, fatores estes que
escancaram a condicdo de vulnerabilidade destes locais, onde os riscos de
inundagdes e movimento de massa sado ainda maiores. Essas familias ndo possuem
acesso qualquer a saneamento basico, coleta de lixo, energia elétrica, saude,
seguranca, educacgao, lazer.

Essa realidade foi destacada no texto técnico do Plano Diretor Municipal de
Londrina (Revisdo 2008-2028), que reforgou a problematica ao destacar que no
ambito local ha inumeras areas em fundos de vale com ocupagdes irregulares, com
familias vivendo em condi¢des inadequadas, insalubres, indignas de infraestrutura e
servigos urbanos, tais como rede de abastecimento de agua, rede coletora de esgoto,
rede de drenagem, coleta de lixo, limpeza publica, entre outros (Londrina, 2018, p.
44).

Essa precariedade habitacional cristaliza-se em areas de risco ambiental, uma
vez que a populacdo esta a mercé de riscos, como contato direto a vetores de

transmissao de patdgenos diante da constante exposi¢cdo da vida a todo tipo de
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intempérie e contratempo.
A esse respeito, Lima e Mendonga colocam que a problematica habitacional
perpassa e é perpassada pela questdo ambiental, pois:
Antes mesmo de melhoria dos padrdes habitacionais existentes, visando
otimizagcdo do consumo de energia, ou utilizagcdo de materiais e processos
gue causem menos impacto ao ambiente, devem-se verificar as condigdes
de pobreza extrema, em que os cidadaos utilizam-se de sub habitagdes,

configurando-se um problema social e de responsabilidade do Estado (Lima;
Mendonga, 2001, p. 142).

A partir das ideias dos autores, € possivel afirmar que o planejamento e a
gestdo urbana de Londrina/PR ndo estdo sendo efetivos para combater e conter a
problematica. Tal constatacdo é visivel quando se trata das areas fragilidade
socioambiental no territério, 0 que remete a falta de articulagao entre as diretrizes

ambientais com as demais politicas setoriais.

A parir das ideias dos autores, é possivel afirmar que o planejamento e a
gestao urbana de Londrina, tendo como foco a gestdo local ndo estdo atuando de
forma de combater essa problematica. Tal constatacao € visivel quando se trata das
areas fragilidade socioambiental no territorio, o que remete a falta de articulagao entre

as diretrizes ambientais com as demais politicas setoriais.

Neste cenario, observa-se claramente a luta por justica ambiental, que
compreende o conjunto de principios como a dignidade humana, o desenvolvimento
progressivo, a protegdo e seguranga ambientais, o equilibrio que assegurem que
nenhum grupo de atores sociais, suporte uma parcela desproporcional das
consequéncias ambientais negativas de operagdes econdmicas, de decisdes politicas
ou de auséncia ou omissdo de politicas adequadas de combate e controle das
desigualdades socioecon6micas e da degradagao ambiental oriunda do mau uso da

terra e demais formas de poluicao.

A busca pela transformacao do espaco urbano em cidades sustentaveis é
uma proposig¢ao que se mostra viavel. Cidades essas que necessitam implementar e
estender sua infraestrutura urbana basica para essa populacdo que é diretamente
atingida pelas externalidades do modelo econémico que as coloca em situagdo de
permanente vulnerabilidade socioambiental. As cidades necessitam ser sustentaveis
em suas dimensdes social, econbmica e cultural para a promocado dos direitos

humanos para todos seus citadinos e nao apenas a parcela destes.
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Demonstra-se claro, os conflitos envolvendo o direito a moradia e o direito ao
meio ambiente ecoldgico existentes em Londrina-PR, onde uma parcela da sociedade,
acabam morando nessas areas por nao ter outra opgao, sem ter acesso a saneamento
basico, energia elétrica, coleta de residuos sélidos, educagao e etc, e que se forem

retiradas de |a, poderao se tornar moradores de rua.

Em Londrina, todavia, nota-se que os dados registrados, embora alarmantes,
sequer refletem a totalidade da desordem urbanistica do Municipio de Londrina, pois
€ forcoso reconhecer que ha diversos nucleos urbanos informais ainda néo

identificados pelo Municipio.

Em tese, quando constatada ocupacéo irregular em APP, o Municipio de
Londrina deve notificar todos os invasores para que desocupem os fundos de vales.
Entretanto, normalmente as tentativas extrajudiciais ndo obtém sucesso, e o0 Municipio
na maioria das vezes requer a tutela jurisdicional, com a finalidade de reintegracéo na

posse do bem publico.

Como exemplo, no caso das construgdes localizadas no fundo de vale do
residencial Abussafe Il, em Londrina-PR, ja foram tomadas medidas judiciais para a
desocupacao e remocao das edificagcdes no local, bem como acdes para recuperacao

e compensacgédo dos danos ambientais verificados na area.2.

Segundo levantamento realizado pela COHAB em 2015, além dessa area,
outras sete regides situadas em fundos de vale foram identificadas. No entanto, houve
um pedido de suspensao da reintegracao de posse pela parte autora, o qual foi
atendido. A solicitacdo de suspensao foi fundamentada em uma manifestacdo da

Secretaria Municipal de Gestao Publica 33, que lavrou os seguintes pontos:

Ressalta o dever legal do Municipio em relacdo as publicas, suas finalidades
e destinacdes; Elenca areas publicas cuja destinacdo n&do pode ser diversa
da que a lei estabelece,como é o caso em tela de interesse desta
especializada, quais sejam, as Areas de Preservagdo Permanente — APP.
Faz mengao aos problemas sociais corelatos asinvasdes de areas publicas
no Municipio de Londrina; Informa a postura adotada pelo Poder Executivo
Municipal desde a edicdo do Decerto Municipal 1121/2017, no sentido de
evitar novas invasodes de areas publicas (e 3 A agao de reintegragdo de posse
tramita perante a 12 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Londrina sob o
n°® 39250-50.2018.8.16.0014. 4 Inquérito Civil do Ministério Publico n.
0078.15.001228-0. 74 impedir que se consolidem); Reconhece a existéncia
de um “grave problema” relacionando as areas que “ja sao objeto de invasao

32 A acdo de reintegracdo de posse tramita perante a 12 Vara da Fazenda Publica da Comarca de
Londrina sob o n® 39250-50.2018.8.16.0014.
33 Inquérito Civil do Ministério Publico n. 0078.15.001228-0.
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consolidada” e nessa linha vislumbra a vulnerabilidade social em que os
invasores (ainda que em parte minoritaria) se encontram; Considerando essa
vulnerabilidade e entendendo que, em relagédo aos moradores que nao tem
para onde ir caso seja levada a efeito a reintegragdo da posse na area, aduz
que (...) é dever do poder publico prever uma alternativa de moradia, mesmo
que provisoria, para evitar que o cidadao venha a se tornar um morador de
rua”’. Informa contudo, que a Secretaria de Assisténcia Social, via Despacho
Administrativo “(...) afirma que os programas de acolhimento existentes
atualmente ndo contemplam as caracteristicas de familias que s&o alvo de
acao de reintegracéo de posse”, e, por fim declara: Sendo assim, diante da
manifestacdo da Secretaria de Assisténcia Social, e da auséncia de
alternativas dai resultantes, solicito da Procuradoria Juridica do Municipio
medidas junto ao Poder Judiciario para adiar a agao de reintegracao de posse
até que se finalize processo em curso para criagao das politicas necessarias
para dar conta da complexidade e importancia do tema.

Diante o cenario, demonstra-se que as ocupacgdes irregulares estédo
vinculadas aos aspectos sociais que nao podem ser negligenciados, como a
importancia de realocacgao das familias e de orientagdes assistenciais para assegurar
a subsisténcia desses grupos. Em Londrina/PR, a prioridade seria a realocacéo das
familias que estdo ocupando de maneira irregular as APP. Na auséncia de projetos
sociais, para que as mesmas nao sejam retiradas dessas moradias e virem moradores
de rua, a regularizacado fundiaria surge como um instrumento que o Estado pode
desempenhar para amenizar os problemas ocasionados nos assentamentos

irregulares.

Diante deste cenario, em face da segregacao socioespacial que estimula a
composi¢cao de assentamentos irregulares, nos casos em que se enquadrem o0s
requisitos previstos nas Leis Federais n° 12.651/2012 e 13.465/2017, o instituto
juridico da regularizagao fundiaria surge como um negaocio juridico para assegurar 0s
direitos relacionados a propriedade e benfeitorias urbanisticas, ambientais, sociais e

juridicas em Londrina/PR

No proximo capitulo, sera abordado sobre o Programa de Regularizagao
Fundiaria de Londrina, demonstrando pontos questionados pela 20 Promotoria de
Justica do Meio Ambiente e Urbanismo de Londrina, bem como a auséncia do

dispositivo sobre a regularizagao fundiaria em APP em Londrina/PR.

7.4 O PROGRAMA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NO MUNICIPIO DE LONDRINA



173

O Programa de Regularizagdo Fundiaria no Municipio de Londrina aprovou a
Lei 9866/2005, alterada pela Lei 12.215/2014. Ja em 11/07/2017, foi sancionada a Lei
Federal 13.465, um novo marco regulador para Regularizagdo Fundiaria em todo o

NOSSO pais.

Em atendimento a Lei Municipal 13.215/21 de 14/05/2021, que dispde sobre
normas gerais para a regulamentagcdo para a Regularizagdo Fundiaria Urbana
Interesse Social (REURB-S), a ser promovida pela Companhia de Habitagdo de

Londrina - COHAB - LD e/ou pelo Municipio de Londrina.

A Lei Municipal n® 13.215/2021 e a sua norma regulamentadora, o Decreto

Municipal n.° 1.1176/2021, estabelecem o seguinte:

Lei Municipal n® 13.215/2021. Art. 1° Esta lei estabelece normas gerais para
implementacdo da Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Social —
Reurb-S, a ser promovida pela Cohab-LD e/ou pelo Municipio de Londrina
em areas de sua propriedade, em consonancia com as disposi¢bes da Lei
Federal n° 13.465/2017 e da Lei Municipal n° 7.756/1999 (Lei Municipal n.°
13.251/2021)

Art. 3° A presente lei é aplicavel aos nucleos urbanos informais consolidados
localizados no Perimetro Urbano da Sede e dos Distritos do Municipio de
Londrina, ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda.
Paragrafo unico.

Para os efeitos desta lei considera-se: | — populagéo de baixa renda: aquela
com perfil socioeconbmico com renda familiar de até 3 (trés) salarios
minimos, desconsiderados os beneficios assistenciais; || — nucleo urbano
informal consolidado: aquele existente até 22 de dezembro de 2016
enquadrados como Reurb-S, conforme mapeamento anexo.

Decreto Municipal n® 1176 de 21 de Outubro de 2021 - Sumula: Regulamenta
a Lei Municipal n® 13.215, de 14 de maio de 2021, que trata da Regularizacao
Fundiaria Urbana de Interesse Social — REURB-S, a ser promovida pela
Companhia de Habitagdo de Londrina — COHAB-LD e/ou pelo Municipio de
Londrina em areas de sua propriedade e da outras providéncias.

Observa-se que estas normas tém sido aplicadas em desacordo com a
legislacao federal, por intermédio de interpretacao ilegal e restritiva, pois o Municipio
tem afirmado que a municipalidade, diante da inexisténcia de outras regulamentagoes,
somente poderia regularizar os nucleos urbanos informais localizados em iméveis de

sua propriedade ou da COHAB, preterindo aquelas localizadas nos imdveis privados.

De acordo com o procedimento administrativo do MP, tal posicionamento foi
formalizado em expediente encaminhado ao Ministério Publico - é o caso das
informagdes lavradas pela COHAB, encaminhadas por intermédio do oficio n°
736/2022 - GAB e acostadas aos autos de Inquérito Civil n° 0078.19.010491-511:
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No ambito de atuacdo junto aos nucleos urbanos informais consolidados, a
COHAB-LD tem atuacgao definida junto aqueles instalados em imoéveis
de sua propriedade, bem como de propriedade do Municipio de
Londrina, por for¢a do que dispde a Lei Municipal 13.215, de 14 de Maio
de 2021, em especial seu art. 1°.

Destaca-se que os nucleos urbanos informais consolidados que se
instalaram em imoéveis de propriedades particulares, ou aqueles que se
instalaram em imédveis privados da zona rural de Londrina, ainda
carecem de regulamentagdo em ambito municipal, uma vez que tramita
junto a Cémara Municipal o PL 135/2019, o qual disciplinara as
responsabilidades relativas aos nucleos urbanos informais consolidados de
areas de particulares urbanas ou da zona rural, conforme é o caso da area
(....JAssim, eventual atuacdo da COHAB-LD, junto aos nucleos urbanos
informais consolidados que se encontram instalados em imoéveis de
propriedades particulares, dependera de regulamentagao, inclusive para
tratativas quanto a remuneragao dos custos relativos aos eventuais servigos
a serem executados junto a esses nucleos (...)" (grifos nossos)

A interpretacdo do Municipio e da COHAB-LD sobre a Lei Federal n°
13.465/2017 e a Lei Municipal n°® 13.215/2021 ¢ ilegal, restritiva e potencialmente viola

os principios constitucionais da legalidade e igualdade, além de direitos fundamentais.

Em primeiro lugar, a decisdo do Municipio de Londrina e da COHAB de n&o
promover a Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB) em iméveis que n&o sejam de
sua propriedade desrespeita a Lei Federal n® 13.465/2017. Conforme essa legislacéao,
os Municipios tém o dever de garantir o direito a igualdade, a moradia digna e
adequada, além de assegurar a populagdo o minimo existencial. O artigo 28,
paragrafo unico, da referida lei deixa claro que a auséncia de uma Lei Municipal

especifica ndo impede a execug¢ao da REURB.

Contudo, o Municipio sustenta que a REURB nao pode ser implementada sem
uma regulamentacgéao local, e a Lei Municipal n°® 13.215/2021 restringiria a REURB-S
apenas a imoveis de propriedade do Municipio ou da COHAB. Essa interpretagao
ilegal impede o acesso de moradores de nucleos urbanos consolidados a
regularizacao fundiaria, violando seus direitos fundamentais, especialmente o
garantido pela Lei Federal n° 13.465/2017.

Como apontamento, a seguir, demonstrar-se-a Recomendag¢ao Administrativa
08/2023, da 202 Promotoria de Justica e Meio Ambiente e Urbanismo ao Prefeito do
Municipio de Londrina, a Procuradoria Geral de Londrina e ao Diretor-Presidente da
COHAB-LD:

1. EXECUCAO DA REURB EM LONDRINA



175

1.a) Que fiquem cientes de que a aplicagdo da Lei Federal n°® 13.645/2017
INDEPENDE de regulamentacado municipal, conforme se infere de seu art.
28,paragrafo unico, assim como das normas constitucionais e legais
compiladas nesta Recomendagao Administrativa;

1.b) Que fiquem cientes que a Lei Municipal n° 13.215/2021 pode
regulamentar, como o fez, a REURB-S a ser executada nos imoveis de
propriedade do Municipio e da COHAB-LD, contudo NAO IMPEDE a
promocédo de REURB em outros iméveis, inclusive inseridos em zona rural,
que deve ser implementada conforme a determinagao da Lei Federal n°
13.645/2017;

1.c) Que figuem cientes de que a interpretagdo atualmente veiculada pelo
Municipio e pela COHAB-LD (impossibilidade de executar REURB diante de
regulamentagcdo especifica), nos termos veiculados neste documento,
consiste obstaculo ilicito a populagdo que atualmente reside em outros
nucleos urbanos consolidados ao direito a titulagdo dos ocupantes e aos
demais direitos assegurados por intermédio da regularizagcdo fundiaria
urbana, violando, assim seus direitos fundamentais, como acesso a moradia
digna e salubre, saneamento basico, acesso a agua, além do direito a
REURB em si, expressamente assegurado na Lei Federal n° 13.465/2017;
1.d) Que fiquem cientes que eventual regulamentagcdo em ambito local ndo
pode restringir direitos assegurados na Lei Federal n.° 13.465/2017,
tampouco contrariar os termos inscritos na norma;

1.e) Que cientifiquem as Secretarias Municipais e Departamentos
competentes, comunicando-lhes o dever de aplicagao integral da Lei Federal
n.° 13.465/2017 e, logo, de promover a regularizagdo de nucleos urbanos
informais elegiveis a regularizagcdo conforme as hipdteses legais,
independente da provocacgao dos legitimados e da edi¢ao de leis municipais;
1.f) Para instrumentalizar a recomendacdo inscrita no item 1.e, que
promovam e documentem diagndstico, designando e informando ao
Ministério Publico quais os 6érgédos municipais e servidores designados para
o trabalho, por intermédio da identificacao e qualificagdo de nucleos urbanos
informais consolidados no territério do Municipio de Londrina (localizagao,
data de instalagao, situagdo socioecondmica, acesso a servigos publicos,
caracterizagdo ambiental do local e do entorno etc), inclusive os localizados
em area rural, instalados em imdveis publicos e privados - informamos, desde
logo, que as informagbes e autos registrados na 20 Promotoria de Justica
estédo integralmente a disposicdo para complementacdo, caso necessario;
1.g) Elaborado o diagnéstico do item 1.f, sejam identificados casos mais
criticos e urgentes (sugere-se que sejam eleitos critérios objetivos como
quantidade de familias, condigdes de moradia, de salubridade do nucleo
habitacional, de acesso a saneamento, proximidade e intervengdo em areas
ambientalmente sensiveis dentre outros); 20® Promotoria de Justica de
Londrina

1.h) Elaborada a avaliagédo referida no item 1.g e identificados os casos
criticos, seja elaborado calendario de agao e iniciada a execu¢do da REURB
no Municipio de Londrina, conforme as prioridades identificadas pelo Poder
Pudblico, devendo ser diligenciado, ainda, o planejamento orgamentario
especifico para o atendimento a curto, médio e longo prazo das demandas
correspondentes, inclusive com adequacao da legislagao orgcamentaria;

A presente pesquisa, compartilha dos apontamentos da 202 Promotoria de

Justica do Meio Ambiente e Urbanismo de Londrina/PR.

Essa postura do Municipio de Londrina é ainda mais preocupante devido ao
grave déficit habitacional que a cidade enfrenta e ao aumento descontrolado de

loteamentos ilegais e clandestinos, agravado pela falta de politicas habitacionais
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efetivas, negligéncia na fiscalizagdo do uso do solo e a inércia da administragao
municipal em aplicar a Lei Federal de Regularizagdo Fundiaria. Além dos problemas
ambientais gerados pelas ocupacgdes irregulares — como alteragdao do relevo,
contaminagao da agua e destruicao da vegetagao nativa — a falta de regularizacao
traz também prejuizos econdmicos. A informalidade transfere os custos, que deveriam
ser assumidos pelos empreendedores, para o Poder Publico e a populacéao, afetando
diretamente investimentos, gerac&do de renda, arrecadac¢ao de impostos e acesso ao

crédito e servigos publicos formais.

A situagéo é particularmente grave no que se refere ao direito fundamental a
moradia digna, especialmente para as pessoas de baixa renda que se qualificam para
a REURB-S. A omissao do Municipio e da COHAB-LD perpetua a violagao de direitos,
COMO O acesso a agua, saneamento basico e condi¢cdes de salubridade. A inagao do
Poder Publico é prejudicial em trés niveis: para os moradores, que ndo tém acesso a
servigos basicos e infraestrutura; para o meio ambiente, que sofre com a degradagao
resultante da ocupacao desordenada; e para os cofres publicos, que acabam arcando
com a infraestrutura que deveria ser paga pelos responsaveis pelos loteamentos e

sem arrecadar tributos dessas areas informais.

A regularizagao fundiaria prevista na Lei Federal n°® 13.465/2017 nao depende
de regulamentagdo municipal e pode ser aplicada independentemente da localizagao
ou propriedade do imovel. Portanto, o Municipio de Londrina tem a responsabilidade
de iniciar o processo de regularizagdo, seja por interesse social (REURB-S) ou
interesse especifico (REURB-E). Mesmo na auséncia de regulamentagdo municipal
sobre a regularizagao fundiaria em imoveis privados e para a REURB-E, a Lei Federal
garante sua execucao, reforcando a necessidade de adequacdo da atuagao do
Municipio de Londrina e da COHAB-LD para superar essa situagao inconstitucional e

lesiva aos direitos da populacao.

Ademais, a Lei Municipal n°® 13.215/2021 nao aborda de forma especifica a
regularizagdo fundiaria em Areas de Preservagdo Permanente (APP), permanecendo
os regramentos estabelecidos pela Lei Federal. Contudo, é necessario que o

Municipio crie dispositivos especificos para regular essa questdo em ambito local.

Na maioria dos casos de REURB S, é demonstrado que a circunstancia
demonstrada esta vinculada aos aspectos sociais que nao podem ser negligenciados,
como a importancia de realocagao das familias e de orientagbes assistenciais para
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assegurar a subsisténcia desses grupos, situagdes que dependem da realizagdo da
medida de reintegracédo de posse pleiteada pelo municipio de Londrina. Além disso,
concomitantemente a analise das possiveis agdes cabiveis para mitigar os danos
ambientais ja consolidados e prevenir futuros impactos no local, existem diversas
outras caracteristicas que devem ser observadas, inclusive sob as disposi¢coes

relativas a regularizagao fundiaria.

O fato concreto exige a ponderacao do conflito de direitos entre o direito a
moradia digna e a protecdo ao meio ambiente. Assim, a par da existéncia da agao de
reintegracdo de posse, se existir a viabilidade de aplicagdo dos instrumentos de
regularizagcdo fundiaria na legislacdo pertinente (artigo 15 da Lei Federal n°
13.465/2017), ainda que se trate de area de preservagao permanente, a permanéncia
dos moradores pode ser assegurada no local desde que utilizem medidas para reduzir
0 impacto ambiental e impedir sua degradagdo. Surge um desafio na busca da

compatibilizagdo envolvendo os direitos sociais e ambientais.

As normas de protecdo ambiental ndo podem levar ao aumento da exclusao
social. Nas cidades, é fundamental que o Direito Ambiental e o Urbanistico caminhem
juntos para uma gestdo ambiental urbana bem-sucedida e capaz de formar cidades

sustentaveis

Entretanto, a crise habitacional, conflitos socioambientais, dentre outros
fatores, sdo elementos continuos que ultrapassam as questdes juridicas. Com isso,
verifica-se a importancia da construcdo de politicas publicas para que sejam
abordadas de maneira especifica sobre a regularizagao fundiaria em APP, devido a
lacuna encontrada nas legislagdes federal e municipal, para que atendam a populagao
nao apenas com a titulo de propriedade, mas também com o conjunto de

infraestruturas, insergao social, ambiental e qualidade de vida.

Ha relagdo de grandeza diretamente proporcional entre o grande numero de
pessoas na lista de espera por moradias junto a COHAB/LD e as ocupacgbes
irregulares; com o exaurimento fisico de ocupacodes ja conhecidas, nucleos familiares
migram para areas sem fiscalizacdo e oposi¢cao no plano fatico, aqui compreendidas
como fundos de vale.

Utilizando-se das palavras de Costa, Campante e Araujo (2011), pode-se
afirmar que os Planos Diretores acabam por nao expressar uma abordagem integrada

para questdes ambientais e demais politicas setoriais, as quais continuam sendo
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tratadas de maneira segmentada e muitas vezes conflitantes, sem mecanismos
efetivos de compatibilizacao.

Neste cenario, observa-se claramente a luta por justica ambiental, que
compreende o conjunto de principios como a dignidade humana, o desenvolvimento
progressivo, a protegdo e seguranga ambientais, o equilibrio que assegurem que
nenhum grupo de atores sociais, suporte uma parcela desproporcional das
consequéncias ambientais negativas de operagdes econdmicas, de decisdes politicas
ou de auséncia ou omissao de politicas adequadas de combate e controle das
desigualdades socioeconémicas e da degradagao ambiental oriunda do mau uso da
terra e demais formas de poluic¢ao.

A busca pela transformacao do espaco urbano em cidades sustentaveis é
proposicao que se mostra viavel. Cidades essas que necessitam implementar e
estender sua infraestrutura urbana basica para essa populacdo que é diretamente
atingida pelas externalidades do modelo econémico que as coloca em situagédo de
permanente vulnerabilidade socioambiental. As cidades necessitam ser sustentaveis
em suas dimensdes social, econbmica e cultural para a promocado dos direitos
humanos para todos seus citadinos e nao apenas a parcela destes.

Neste caso, ¢é ilustrativo que retomemos o ensinamento de Acselrad, Mello e
Bezerra (2009), quando definem a justiga socioambiental como:

O direito a um meio ambiente seguro, sadio, e produtivo para todos, onde o
meio ambiente é considerado em sua totalidade, incluindo suas dimensdes
ecoldgicas, fisicas construidas, sociais, politicas, estéticas e econdmicas.
Refere-se, assim, as condigdes em que tal direito pode ser livremente
exercido, preservando, respeitando e realizando plenamente as identidades
individuais e de grupo, a dignidade e a autonomia das comunidades. A nogao
de justica ambiental afirma, por outro lado, o direito de todo trabalhador a um
meio ambiente de trabalho sadio e seguro, sem que ele seja forgado a
escolher entre uma vida sob o risco e o desemprego. Afirma também o direito
dos moradores de estarem livres, em suas casas, dos perigos ambientais

provenientes das agdes fisico-quimicas das atividades produtivas (2009, p.
16-17).

Em Londrina/PR, malgrado, nota-se que os dados registrados, embora
alarmantes, sequer refletem a totalidade da desordem urbanistica, pois é forgoso
reconhecer que ha diversos nucleos urbanos informais ainda nao identificados ou
pendentes de cébmputo pelos 6rgaos competentes.

E notério que sdo diversos os prejuizos ambientais decorrentes da
implantagdo inadequada e informal de nucleos urbanos, tais como a alteragao do
relevo natural, impermeabilizacdo do solo, contaminagcédo de aguas e do subsolo por
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infiltracdo de esgoto domeéstico, captagdo de agua subterranea sem outorga,
disposi¢do inadequada e queima de residuos solidos, inclusive os oriundos da
construgao civil, supressao de vegetagao nativa, entre outros.

Ao ndo executar a REURB (seja a REURB-S, de interesse social; ou a
REURB-E, de interesse especifico), o Poder Publico Municipal € conivente com
prejuizos também de ordem econdmica, uma vez que a informalidade dos nucleos
urbanos opera a invariavel transferéncia dos 6nus inicialmente impostos a
empreendedores ao Poder Publico e a populagdo, bem como culmina reflexos diretos
em investimentos, geragdo de renda, pagamento de impostos, acesso ao mercado
formal de crédito e servigos publicos.

A situagao € gravosa no que se refere ao direito humano e fundamental a
moradia digna no caso das ocupacbes de pessoas de baixa renda, que se
qualificariam para a REURB-S, uma vez que a omissdo do Municipio de Londrina/PR
e da COHAB-LD permite a permanéncia de violagao de direitos como a salubridade
ambiental, acesso a agua e ao saneamento basico.

A omissdao do Poder Publico diante dos nucleos urbanos informais é
triplamente prejudicial: i) primeiro aos ocupantes, uma vez que nao usufruem de
infraestrutura urbana minima e acesso aos servicos publicos basicos que l|he
garantam uma vida digna; ii) segundo ao meio ambiente, uma vez que a falta de
infraestrutura e a intervencao desordenada sabidamente degrada e polui o ambiente;
e iii) terceiro ao erario, haja vista que o Poder Publico, além de nao receber as areas
institucionais que seriam decorrentes do parcelamento do solo, previstas na legislagao
patria e ndo arrecadar tributos decorrentes da propriedade dos nucleos informais,
invariavelmente tera de estruturar as localidades, as suas expensas.

Na maioria dos casos de REURB-S, é demonstrado que a circunstancia
demonstrada esta vinculada aos aspectos sociais que ndo podem ser negligenciados,
como a importancia de realocacido das familias e de orientacbes assistenciais para
assegurar a subsisténcia desses grupos, situagdes que dependem da realizacédo da
medida de reintegracao de posse pleiteada pelo Municipio de Londrina/PR. Além
disso, concomitantemente a analise das possiveis agdes cabiveis para mitigar os
danos ambientais ja consolidados e prevenir futuros impactos no local, existem
diversas outras caracteristicas que devem ser observadas, inclusive sob as
disposicdes relativas a regularizacao fundiaria.

O fato concreto exige a ponderagédo do conflito de direitos entre o direito a
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moradia digna e a protecdo ao meio ambiente. Assim, ainda que haja a disposicéo e
efetivamente ajuizada agcédo de reintegragdo de posse, se existir a viabilidade de
aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo fundiaria (artigo 15 da Lei n°
13.465/2017), ainda que se trate de APP, a permanéncia dos moradores pode ser
assegurada no local desde que utilizem medidas para reduzir o impacto ambiental e
impedir sua degradagéo.

Surge um desafio na busca da compatibilizagao envolvendo os direitos sociais
e ambientais. Para Edésio Fernandes (2006), ndo existe conflito entre preservagao
ambiental e moradia, os dois valores sao direitos sociais constitucionalmente
protegidos, possuindo a mesma raiz, qual seja, o principio da fungdo socioambiental
da propriedade.

As normas de protecdo ambiental ndo podem levar ao aumento da exclusao
social. Nas cidades, é fundamental que o Direito Ambiental e o Urbanistico caminhem
juntos para uma gestdo ambiental urbana bem-sucedida e capaz de formar cidades

sustentaveis.
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8 CONCLUSAO

A existéncia de loteamentos irregulares ou clandestinos, geralmente situados
em areas periféricas e, neste caso especifico, em Areas de Preservacdo Permanente
(APP), ocupados pela populagdo economicamente mais vulneravel, que nao tem
acesso a cidade formal (aquela com infraestrutura e servigos publicos adequados),
resulta em sua marginalizagdo, inseguranga da posse, pobreza e segregagao
socioespacial. A permanéncia dessas habitagbes, especialmente em areas

destinadas a preservagao ambiental, leva a uma significativa degradagdo ambiental.

Além disso, os moradores dessas areas de loteamentos irregulares ndo sao
atendidos pelos servigos publicos e infraestruturas publicas, ja que os terrenos
ocupados nao estao regularizados, ndo possuem escrituras ou registros imobiliarios,
nem estdo cadastrados nos orgédos publicos. A auséncia de regularizagao
juridica/documental acarreta diversas consequéncias negativas, como a inseguranga
da posse, a desvalorizacdo dos imdveis devido a falta de documentacao, além de

impedir 0 acesso aos servigos publicos.

A falta de regularizacdo documental ndo sé desvaloriza economicamente os
iméveis, mas também impede seu uso pleno. Os moradores ndo podem obter alvaras
de construgdo ou reforma, licengas, ou utilizar o imdvel como garantia em
empréstimos, além de ficarem impossibilitados de alugar ou vender suas
propriedades. Nesse contexto, a REURB (Regularizagdo Fundiaria Urbana), ao
legalizar a posse, representa uma forma de justi¢a social, integrando essa populagao
a cidade formal e proporcionando beneficios como infraestrutura essencial, servigos

publicos e seguranga na posse, permitindo o pleno uso do imovel.

Este estudo aponta que a REURB pode ser um instrumento eficaz para
garantir a fungao social da propriedade, proporcionando seguranca juridica e justica
socioambiental aos moradores de Londrina que ainda nao conquistaram plenamente
a posse de seus imdéveis. A regularizagao juridica por meio da REURB elimina o medo
de despejos ou reintegracdes de posse, permitindo que os moradores reformem suas
casas, contraiam empréstimos utilizando o imével como garantia, ou mesmo vendam
suas propriedades. Além disso, com a regularizagao, eles podem exigir a prestacéo

adequada de servigos publicos.

Contudo, a REURB precisa ser vista além da mera regularizagao juridica, pois
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sozinha n&o resolve os problemas fundiarios urbanos. Deve ser acompanhada de uma
acao coordenada do Poder Publico Municipal, que tem um papel cada vez mais
relevante no planejamento urbano e na formulagdo de politicas habitacionais. E
fundamental que medidas sociais, urbanisticas, ambientais e econdmicas sejam

integradas nesse processo.

Além da regularizagdo documental, a comunidade beneficiada pela REURB
deve receber toda a infraestrutura basica e servigos publicos adequados, como
energia elétrica, pavimentagdo, saneamento basico, areas de lazer comunitario,
transporte publico, seguranga, educacédo, saude e assisténcia social. Essa abordagem
abrangente trara impactos extremamente positivos para a inclusdo dos moradores na
cidade formal, além de solugbes de atendam aos riscos climaticos, garantindo-lhes

justica socioambiental e promovendo o desenvolvimento sustentavel das cidades.

A Lein® 13.465/2017 trouxe avancgos significativos na regularizagcéo da posse,
mas, como demonstrado, € insuficiente para enfrentar a atual crise habitacional se
nao for acompanhada de politicas publicas habitacionais. Para que a REURB garanta
inclusdo socioespacial e justica social, deve atender as dimensdes sociais,
econdmicas e culturais, promovendo os direitos humanos para todos os cidadaos, e

nao apenas para uma parcela deles.

Embora o poder publico tenha implementado politicas de uso e ocupacgao do
solo para conter ou erradicar as ocupacgdes e transferir familias para assentamentos
urbanos, o fendmeno das ocupagdes urbanas continua exigindo a realizacdo do
principio constitucional da funcao social da propriedade urbana. Esses assentamentos

se tornaram parte do cenario urbano, surgindo diferentes formas de moradia.

Esses empreendimentos se localizam distantes do centro da cidade, em
grandes vazios urbanos, dentro da logica da especulacdo imobiliaria e segregacao
socioespacial. Mesmo com a constru¢ao de conjuntos habitacionais, muitas pessoas
que nao conseguiram adquirir moradia de forma legal passaram a ocupar areas de

preservagao permanente (APP).
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Porém, observa-se, em muitas cidades, especialmente em Londrina, os altos
indices de urbanizagdo fomentados por projetos urbanisticos impréprios vém
formando situagdes insustentaveis para a coletividade.

Nesse cenario, muitas pessoas sao obrigadas a construir suas casas de modo
irregular, sem requisitos minimos de estrutura, estando vulneraveis a enchentes,
mortes, desalojamento de pessoas, caréncia de saneamento basico, morar ao redor
de montantes de residuos solidos, dentre outras situagdes.

A demanda por moradias com relagéo ao crescimento urbano da cidade de
Londrina possui um numero expressivo e que necessita de politicas publicas mais
eficazes que atendam a populacdo ndo somente com unidades habitacionais, mas
também com o conjunto de infraestruturas, inser¢ao social, respeito ao meio ambiente
e qualidade de vida.

Eventualmente, essas moradias acabam sendo edificadas em APP
designadas a protegdo do meio ambiente contra a intervencdo humana. Porém,
conforme demonstrado na presente pesquisa, muitas familias estdo ocupando APP,
pelo fato de nao ter outro lugar para morar, ndo sendo um caso de escolha. Possuem
seus direitos fundamentais suprimidos, tais como saude, educacdo, transporte,
adequadas vias de acesso, arborizagdo, prestacdo de servicos publicos,
comprometendo a inclusdo destes ao desenvolvimento da cidade.

Sao pessoas que habitam em situagbes contrarias a dignidade humana,
carecendo de minimo existencial. As ocupagdes irregulares causam danos a cidade
uma vez que produzem impactos ambientais irreparaveis, lesionando bens ambientais
pertencentes a toda coletividade, indistintamente, por integrar direito difuso.

Diante deste cenario, verificou-se ainda ser um privilégio o acesso a terra
urbanizada. Em face da segregacao socioespacial que estimula a composi¢ao de
assentamentos irregulares, o instituto juridico da regularizagao fundiaria surge como
opgao para assegurar os direitos relacionados a propriedade e benfeitorias
urbanisticas.

A presente pesquisa apresentou a viabilidade da regularizagao fundiaria em
areas de preservacdo permanente, mediante a conciliagdo entre o exercicio de
propriedade e moradia, com a devida protecdo ambiental e urbanistica, no tocante
aos casos em que a regularizacao fundiaria € uma opg¢ao viavel em Londrina/PR, com
base na Lei no 13.465/2017 e na Lei no 12.651/2012.

Também foi demonstrado a trajetoria da crise habitacional, da regulacéo
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fundiaria urbana e da area de preservagcdo permanente, sob a perspectiva da
dicotomia entre o direito a moradia digna e o meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Com relagdao a identificar quantos sao as ocupacgbes irregulares e sua
localizagdo em areas de preservagao permanente em Londrina/PR, houve uma maior
dificuldade, inicialmente pelo acesso aos dados da Cohab (2023), uma vez que este,
somente foi possivel por intermédio da 202 Promotoria de Justica de Londrina, uma
vez que tais dados nao se encontravam publicos.

Outro obstaculo, se refere que a lista das ocupacdes disponibilizadas pela
Cohab-LD néo estdo georreferenciadas. Sendo um entrave, na analise efetiva das
ocupacoes irregulares em areas de preservagdo permanente em Londrina/PR, bem
como, na construcdo de politicas publicas. E fundamental que o Poder Publico
disponibilize o georreferenciamento, indicando os locais com as coordenadas
geograficas e com maiores informagdes socioecondmicas, para a partir disso, serem
realizadas pesquisas de campo, para assim, existir de maneira efetiva um diagndstico

real em Londrina-PR.

A presente pesquisa também demonstrou que dentre as 20 ocupagdes em
fundos de vale analisadas em Londrina, a maioria das familias possuiam a renda
familiar de menos de um salario-minimo. Inicialmente, a prioridade seria a realocagao
das familias que estdo ocupando de maneira irregular as APP. Com isso, se
demonstra fundamental a existéncia de politicas publicas e projetos sociais que
possuam como objetivo tal iniciativa. Na auséncia desses projetos e da realocagao
dessas familias — sendo que elas ndo tém para onde ir —, para que as mesmas nao
sejam retiradas dessas moradias, e se tornarem moradores de rua, a regularizagao
fundiaria surge como um instrumento que o Estado pode desempenhar para amenizar
0s problemas ocasionados nas ocupacgoes irregulares.

O Municipio de Londrina tem a responsabilidade de iniciar o processo de
regularizagao, seja por interesse social (REURB-S) ou interesse especifico (REURB-
E). Mesmo na auséncia de regulamentagcao municipal sobre a regularizacao fundiaria
em imoveis privados e para a REURB-E, a Lei Federal garante sua execugao,
reforcando a necessidade de adequacao da atuacdo do Municipio de Londrina e da
COHAB-LD para superar essa situacao inconstitucional e lesiva aos direitos da
populacao.
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A omissdo do Municipio de Londrina e da Cohab-LD perpetua a violagao de
direitos, como o acesso a agua, saneamento basico e condigdes de salubridade. A
omissao do Poder Publico é prejudicial em trés niveis: para os moradores, que nao
tém acesso a servigos basicos e infraestrutura; para o meio ambiente, que sofre com
a degradagao resultante da ocupagao desordenada; e para os cofres publicos, que
acabam arcando com a infraestrutura que deveria ser paga pelos responsaveis pelos

loteamentos e sem arrecadar tributos dessas areas informais.

E inquestionavel que a Lei n° 13.465/2017 representa notério progresso em
relagédo a regularizacédo juridica da propriedade. Porém, como demonstrado ao longo
do presente trabalho, ela sozinha é insuficiente no combate a atual crise da habitagao,
devendo ser acompanhada de politicas publicas habitacionais, em regime de
interdisciplinariedade. Dessa forma, para que se possa ser possivel garantir a
populacdo alvo da REURB a inclusdo socioespacial, a justica social, medidas
positivas/ativas precisam ser executadas conjuntamente para atender as dimensdes
social, econdmica e cultural e acompanhar as mudangas inerentes as ocupacoes.

Ou seja, ainda que iniciado o processo de regularizagao fundiaria, é certo que
as ocupagdes irregulares, por decorrerem de vivéncias sociais, estdo sujeitas a
mudancas, alteragdes por seus atores, cabendo aos executores das politicas publicas,
ao Ministério Publico, a Defensoria Publica orientar, assessorar, auxiliar para que os
interesses de todos os envolvidos sejam convergentes. Para tanto, mostra-se
adequada a utilizagao de conciliacdo pré-processual, caso seja indicado, em quantas
sessoes forem necessarias para a definicdo consensual de prazos, metas e planos
para encaminhar a luz a regularizacéo fundiaria, a fim de evitar que a questao seja
obliterada e seja apreciada unicamente com diversas ag¢oes junto ao Poder Judiciario.

E certo que a regularizacéo fundiaria envolve direitos indisponiveis (moradia e
meio ambiente, por exemplo), mas tal justificativa ndo mais subsiste, pois é crescente
a pratica dos entes publicos em todos os ambitos federativos de valerem-se da
autocomposigao, seja por meio de participacao direta em audiéncias de conciliagdo
ou apresentacao de propostas de transacao (esses atos nao precluem e podem ser
apresentados a qualquer tempo). Portanto, a autocomposi¢ao dentro e fora do Poder
Judiciario é plenamente possivel, impondo ao Ministério Publico (fiscal da ordem
juridica e responsavel pelos vulneraveis) papel de constante acompanhamento e
busca pela efetivacado célere ao agravamento do déficit habitacional. O compromisso
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das instituicdes € o elemento diferenciador, resultante na perceptivel promogao dos
direitos humanos para todos: quem se encontra em ocupagdes irregulares passa a
ser integrado a cidade, e para o restante da sociedade, pois os problemas de outrora
serao solucionados.

Confirma-se no presente estudo a possibilidade de REURB em ocupagdes
irregulares em APP, uma realidade presente na maioria dos Municipios, sendo
necessaria uma analise individualizada dos casos para ser investigado se ha
possibilidade de realojamento da populagédo a area propria a moradia ou procedendo

com a regularizagdo da ocupagao na area até entao indevida, como APP.
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