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RESUMO

Objetivo: O presente artigo tem como objetivo analisar os conflitos socioambientais
oriundos das relagdes entre o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e o direito fundamental a moradia através da regulamentacdo proposta
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pela lei de regularizacdo fundiaria urbana. O problema a ser discutido consiste em
analisar se o instituto da regularizacéo fundiaria concede preponderancia ao direito a
moradia em detrimento do direito ao meio ambiente. A hip6tese é que o conflito deve
ser solucionado através da ponderacdo e da proporcionalidade, com base na
apreciacéo das nuances do caso concreto.

Metodologia: Para analise e desenvolvimento da pesquisa foi utilizado método
qualitativo, baseado em fontes bibliograficas e informativas, tais como sites de noticias
nacionais e internacionais, artigos académicos, ensaios, hormas e doutrinas sobre 0
tema.

Resultados: A conciliacdo entre o direito fundamental & moradia e o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente sustentavel pode ser alcancado
através do instituto da Reurb desde que observados rigorosamente todos os critérios
previsto na legislacdo de regéncia através da elaboragdo de estudos técnicos de
qualidade que baseiem todo o procedimento.

Contribuicfes: Discussdo das bases normativas do direito a moradia no ambito
internacional e no ambito interno; exposi¢cdo da evolugdo do instituto da Reurb ao
longo do tempo; discussdo das possibilidades de sua implantacdo em areas
ambientalmente protegidas, com enfoque nas areas de preservacao permanente.

Palavras-chave: Moradia; Meio ambiente; Colisdo; Regularizag¢éo fundiaria urbana.

ABSTRACT

Objective: This article aims to analyze the socio-environmental conflicts arising from
the relationship between the fundamental right to an ecologically balanced
environment and the fundamental right to housing through the regulation proposed by
the urban land regularization law. The problem to be discussed is to analyze whether
the institute of land regularization grants preponderance to the right to housing to the
detriment of the right to the environment. The hypothesis is that the conflict must be
resolved through weighting and proportionality, based on the appreciation of the
nuances of the concrete case.

Methodology: For the analysis and development of the research, a qualitative method
was used, based on bibliographic and informative sources, such as national and
international news sites, academic articles, essays, norms and doctrines on the
subject.

Results: The conciliation between the fundamental right to housing and the
fundamental right to an ecologically sustainable environment can be achieved through
the institute of Reurb provided that all the criteria provided for in the governing
legislation are strictly observed through the elaboration of quality technical studies that
base the entire the procedure.
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Contributions: Discussion of the normative bases of the right to housing at the
international and domestic levels; exposition of the evolution of the institute of the
Reurb over time; discussion of the possibilities of its implementation in environmentally
protected areas, with a focus on permanent preservation areas.

Keywords: Housing; Environment; Collision; Urban land regularization.

1 INTRODUCAO

A auséncia de planejamento eficaz voltado a programas de construcao de
moradias e a melhoria das condi¢cfes habitacionais e de saneamento basico, aliado a
auséncia de politicas publicas de combate as causas da pobreza e dos fatores de
marginalizacdo, ocasiona crescentes indices de déficit habitacional. Tal fato contribui
para a ocupacdo informal dos espacos urbanos especialmente por individuos de baixa
renda, que muitas vezes passam a ocupar areas ambientalmente sensiveis. E comum
a existéncia nacleos urbanos informais autoconstruidos que se sobrepdem a areas
gue deveriam ser objeto de prote¢cdo ambiental, trazendo ao Poder Publico Municipal
um desafio nem sempre facil de superar, por envolver a conciliacdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da Constituicao)
com o direito fundamental a moradia (art. 6°).

Logo, o tema da regularizacao fundiaria urbana (Reurb) carece da atencéo de
toda a sociedade para que sejam buscadas solu¢des definitivas quanto as ocupacdes
praticadas por ndcleos urbanos informais, cujos sujeitos normalmente encontram-se
em condi¢des de vulnerabilidade social.

O objetivo do presente artigo € analisar a como se relacionam o direito
fundamental a moradia e o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado expondo qual deles deve prevalecer conforme a situagcdo em concreto a
ser apreciada, confirmando-se as ideias ja expostas por Alexy (2008, p. 93) no sentido
de que o procedimento para a solucdo de colisdes de principios é a ponderacao, a

qgual deve ser aplicada a partir do principio da proporcionalidade.
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2 DIREITO A MORADIA NO AMBITO INTERNACIONAL

A necessidade de previsdes normativas que versassem sobre condicdes
materiais minimas de sobrevivéncia foi intensificada pela persisténcia da miséria,
mesmo apos a implantacdo dos Estados Constitucionais liberais, como na Inglaterra
e na Franca pos-revolucionaria, dando forca aos movimentos socialistas. Em 1848,
Marx e Engels publicam o Manifesto do Partido Comunista, defendendo novas formas
de organizacdo social. Foram inidmeras as influéncias da ascensdo das ideias
socialistas no século XIX, estimulando, no plano politico, diversas revolugdes, via de
regra mal-sucedidas. No plano juridico, houve a introducdo dos chamados direitos
sociais, que pretendiam assegurar condicbes materiais minimas de existéncia. Ja no
plano internacional, o Tratado de Versalhes (1919), que pds fim a Primeira Guerra
Mundial, encarregou-se de criar a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT),
voltada a assegurar melhorias das condi¢cdes dos trabalhadores (RAMOS, 2014, p.
45).

Nessa linha, o direito a moradia foi pioneiro e expressamente previsto em
1917 pela Constituicdo Mexicana, e em 1919 pela Constituicdo de Weimar. Ambas
constituiram marcos historicos na evolucao do capitalismo e do constitucionalismo por
darem elevado enfoque aos direitos sociais. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1934
foi a primeira a incluir em seu bojo a tematica dos direitos sociais, sem trazer, no
entanto, previsdo expressa sobre o direito a moradia.

Antes da criacdo da Organizacdo das Nac¢bes Unidas (ONU), podemos
mencionar, no ambito internacional, a Carta de Atenas, produzida em 1933, durante o
Congresso Internacional de Arquitetura Moderna. Embora nédo tenha sido um encontro
com finalidades juridicas, sua importancia decorreu da fixacdo dos ideais do chamado
urbanismo racionalista ou funcionalista, que tem a habitagdo como elemento
primordial. Foram tragados diversos principios, prezando pela higiene nas habitacfes,
recomendando o bom aproveitamento da luz solar, da circulagdo dos ventos, a
manutencdo de areas verdes, etc. (LE CORBUSIER, 1993). Assim, ficara
demonstrada em ambito internacional a importancia do direito a moradia para a

garantia de uma vida digna.
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A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) tratou de listar o rol de
direitos que seriam aceitos internacionalmente, dando densidade normativa a Carta
de S&o Francisco, documento que criou a ONU em 1945, apdés a Segunda Guerra
Mundial. Em seu art. XXV ficou estipulado que todo ser humano teria direito a
habitacdo, além de outros direitos sociais.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966
(PIDESC) além de ter assegurado destaque aos direitos sociais em sentido amplo,
marcou a superacao da resisténcia de varios Estados que viam tais direitos como
sendo meras exortagdes ou recomendacdes. Seu art. 11 (1) previu de forma expressa
os Estados signatarios do Pacto devem reconhecer o direito de toda pessoa a um
nivel de vida adequado, incluindo-se nesse aspecto o direito a moradia adequada.

O PIDESC entrou em vigor internacional em 1976, ap6s o depdésito do 35°
instrumento de ades&do. O Brasil, apesar de ter participado de forma ativa na
elaboracao do PIDESC, s6 aderiu internacionalmente ao tratado em 1992, mesmo ano
em que houve a vigéncia interna por meio do Decreto Federal n.° 591 de 07 de junho
de 1992 (RAMOS, 2014, p. 155).

Como importantes documentos produzidos sob os auspicios da ONU,
podemos destacar a Declaragdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, de
1976 (resultado da Conferéncia das Nacfes Unidas sobre Assentamentos Humanos
— Habitat I), e a Declaracao de Istambul, de 1996 (produto da Habitat Il), tendo esta
consignado compromisso com a total e progressiva realiza¢do do direito a moradias
adequadas.

A Convencéao Habitat 1l realizada em Quito, no final de 2016, aprovou a Nova
Agenda Urbana, documento que vai orientar a urbanizacdo sustentavel pelos
proximos 20 anos. Entre as principais disposi¢fes do documento, esta a igualdade de
oportunidades para todos; o fim da discriminacdo; a importancia de cidades mais
limpas; a reducdo das emissdes de carbono; o respeito pleno aos direitos dos
refugiados e migrantes, e; a implementacdo de melhores iniciativas verdes e de
conectividade.

Baseado no conteudo do PIDESC, o Comité sobre os Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais da ONU, no ano de 1991, emitiu o Comentario Geral n.° 04, que
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tratou acerca do direito a habitacdo adequada. Tal documento trouxe valiosas
contribui¢cdes acerca do conteudo juridico do direito & moradia, estabelecendo critérios
que devem ser necessariamente atendidos para que haja a moradia digna. Além
disso, foi colocada em pauta a discussdo de que o direito a moradia ndo €
concretizado com a mera garantia de um teto.

O Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais & constituido por 18
especialistas independentes e monitora a implementacdo do Pacto Internacional
sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) por seus Estados Partes. O
Comité foi instituido pela Resolucdo ECOSOC 1985/17, de 28 de maio de 1985, para
executar as funcbes de monitoramento atribuidas ao Conselho Econdmico e Social
das Nacoes Unidas (ECOSOC/ONU) na Parte IV do Pacto.

Chamamos atencao especificamente para o ponto 07 do referido Comentario,
por meio do qual o Comité expressou o entendimento de que o direito & moradia ndo
pode ser interpretado de modo restritivo, constituindo-se, mais propriamente, como 0

direito a viver, onde quer que seja, com seguranca, paz e dignidade.

Ponto 07.7. Na opinido do Comité, o direito ao alojamento ndo deve entender-
se em sentido restrito. N&o se trata aqui de proporcionar um simples teto a
servir de abrigo ou de considerar o direito ao alojamento exclusivamente
como um bem. Pelo contrério, deve ser visto como o direito a um lugar onde
seja possivel viver em seguranca, em paz e com dignidade. No minimo, por
duas razdes. Primeiro, o direito ao alojamento esta inteiramente ligado a
outros direitos humanos e aos principios fundamentais que formam as
premissas do Pacto. Assim, “a dignidade inerente a pessoa humana”, de que
decorrem os direitos enunciados no Pacto, exige que a expressao
“alojamento” seja interpretada de modo a ter em conta diversas outras
consideragdes e, principalmente, o facto de que o direito ao alojamento deve
ser assegurado a todos sem discriminagcdo alguma com base nos
rendimentos ou Nno acesso a outros recursos economicos. Segundo o
disposto no artigo 11.0, n.° 1 ndo deve ser entendido como visando um
“alojamento” tout court, mas sim um alojamento adequado. Como o afirmou
a Comisséo sobre os Estabelecimentos Humanos e se encontra definido na
Estratégia Global para o Abrigo para o Ano 2000, “uma habitagao adequada
compreende [...] intimidade suficiente, espago adequado, seguranga
adequada, iluminacdo e ventilagcdo suficientes, infra-estruturas basicas
adequadas e localizacdo adequada relativamente ao local de trabalho e aos
servigos essenciais — tudo isto a um custo razoavel para os beneficiarios.
(ONU, 1991)
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Proclamou-se assim a necessidade do atendimento a outros direitos sociais
bem como da obrigacao estatal de prover uma infraestrutura apropriada para a plena
garantia do direito a habitacdo. Saude, seguranca, mobilidade urbana, saneamento
basico, educacéo, coleta de lixo, energia elétrica, inclusdo social, etc. sdo direitos e
benfeitorias que devem sempre andar em paralelo ao conteudo juridico da moradia,
pois a qualidade de vida nas cidades depende de varios aspectos.

Nesse sentido, Azevedo (1990), concatenando a realidade atual brasileira
com o conceito de habitacdo digna indica que em funcdo da interdependéncia da
guestdao da moradia com outras esferas recorrentes e complementares, um simples
incremento dos programas de habitacdo ndo é a solugdo mais adequada para
melhorar as condi¢cdes habitacionais da populacao de baixa renda. Esses programas
podem ser inviabilizados caso outras politicas publicas urbanas, como as de
transporte, de seguranca publica, de energia elétrica, de esgotamento sanitario ou de
abastecimento de 4gua, ndo estejam integradas.

Nos termos do Comentéario Geral n.° 04/1991 os parametros que devem ser
observados para que se considere determinada moradia como adequada seriam 0s
seguintes: a) seguranca legal (juridica) da posse; b) disponibilidade de servigos,
materiais, facilidades e infraestrutura; c) custo acessivel; d) habitabilidade; e)
acessibilidade (incluindo-se aqui as ideias de nao discriminacdo e priorizacdo de
grupos vulneraveis); f) localizacdo adequada; g) adequacao cultural.

Podemos argumentar no sentido de que o direito & moradia engloba, além do
direito a habitacdo, diversos outros direitos sociais anexos, 0s quais devem ser
igualmente observados para o pleno alcance da dignidade da pessoa humana.

Ingo Wolfgang Sarlet (2013), coloca que o contetdo do direito a moradia em
nosso direito interno precisa ser destrinchado e adequado ao sistema internacional de

direitos humanos:

Se o texto constitucional ndo traz parametros explicitos quanto a definicdo do
conteddo do direito & moradia, cumpre registrar o esfor¢o legislativo e
jurisprudencial no sentido de recepcionar e, em alguns casos, adequar ao
contexto interno os critérios materiais desenvolvidos no ambito do sistema
internacional, como sdo exemplo a seguranga juridica da posse, a
disponibilidade de infraestrutura béasica capaz de assegurar condigfes
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saudaveis de habitabilidade, o acesso a servigcos essenciais e 0 respeito as
peculiaridades locais, inclusive em termos de identidade e diversidade
cultural da populacéo, como propdem os érgaos da ONU (SARLET, 2013, p.
1167)

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade (CMDC), publicada a partir do Forum
Social Mundial Policéntrico de 2006 em Caracas, apos reunides em Quito (2004),
Barcelona (2004), e Porto Alegre (2005), baseou-se em previsdes que acusam O
crescimento da taxa de urbanizagcdo mundial para o patamar de 65% no ano 2050.
Tratou de temas que buscam oferecer aos habitantes urbanos condicbes e
oportunidades equitativas, culminando na producéo do referido instrumento. Nessa
toada, o direito a moradia é enxergado como um daqueles que integra, em aspecto
mais amplo, o direito a cidade, devendo satisfazer aspectos relacionados: a) ao custo
da moradia; b) oferta adequada de habitacédo e equipamentos urbanos; c) programas
de habitacdo com prioridade para grupos vulneraveis; d) prioridade das mulheres
quanto ao recebimento da titulacdo de fundiéria; e) previséo de tratamento privilegiado
para mulheres vitimas de violéncia domiciliar; f) implementacéo do direito a moradia
adequada de forma progressiva; g) seguranca juridica da posse, incluindo protecao
contra despejos forcados, nos termos do Comentario Geral n.° 7 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU; h) reconhecimento da autoridade das
organizagcdes e movimentos sociais; i) aplicacdo da Carta aos némades e ocupantes
sem titulos.

O direito a cidade amplia o tradicional enfoque sobre a melhora da qualidade
de vida das pessoas centrado na moradia e no bairro até abarcar a qualidade de vida
a escala da cidade e de seu entorno rural, como um mecanismo de protecdo da
populacdo que vive nas cidades ou regides em acelerado processo de urbanizacéao.
Isso implica em enfatizar uma nova maneira de promocéo, respeito, defesa e
realizacdo dos direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais e ambientais
garantidos nos instrumentos regionais e internacionais de direitos humanos (CMDC,
2006, p. 01).

O direito a moradia também é tutelado no @mbito do sistema interamericano

de direitos humanos, o qual, além de outros tratados especificos, é formado

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.1, n.73 p.457 - 483
[Received/Recebido: novembro 21, 2022; Accepted/Aceito: janeiro 25, 2023]

Esta obra esta licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0 Internacional



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Revista Juridica vol. 01, n°. 73, Curitiba, 2023. pp. 457 - 483

basicamente pela Carta da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), pelo Pacto
de S&o José da Costa Rica de 1969 (Convencdo Americana de Direitos Humanos —
CADH) e pelo seu protocolo adicional (Protocolo de San Salvador de 1988) que versa
sobre direitos econémicos, sociais e politicos. A garantia do direito a moradia no
sistema interamericano decorre tanto do art. 11 (2) da redacao atual da CADH, quanto
do art. 34, k, da Carta da OEA.

Art. 11 (2). Ninguém pode ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou abusivas
em sua vida privada, na de sua familia, em seu domicilio ou em sua
correspondéncia, nem de ofensas ilegais a sua honra ou reputagcdo (OEA,
1969) (grifos nossos) Art. 34. Os Estados membros convém em que a
igualdade de oportunidades, a eliminacdo da pobreza critica e a distribui¢cao
equitativa da riqueza e da renda, bem como a plena participacdo de seus
povos nas decisGes relativas a seu préprio desenvolvimento, séo, entre
outros, objetivos bésicos do desenvolvimento integral. Para alcanca-los
convém, da mesma forma, em dedicar seus maiores esfor¢os & consecugéo
das seguintes metas basicas: (...) k) Habitacdo adequada para todos os
setores da populacdo (OEA, 1993); (grifos hossos)

Além dos tratados e declara¢des ja mencionados, podemos citar 0s seguintes
que, de alguma forma, tutelam o direito a moradia no ambito internacional: Convencao
Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial;
Convencdo Sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a
Mulher; Convencao sobre os Direitos das Criancas; Principios das Nacfes Unidas
para moradia e restituicAo de posses para refugiados e pessoas deslocadas;
Convencao sobre o status dos refugiados; Convencédo 169 da OIT; Convencéo de
Genebra (quarta) sobre protecéo de civis em tempo de Guerra de 1949; Convencao
Internacional para a Protecdo dos Direitos de todos os Trabalhadores Migrantes e
Membros de suas Familias de 1990; Declaracao do Direito dos Indigenas de 2008.

Portanto, resta demonstrado que o Estado brasileiro se comprometeu
internacionalmente, por meio de diversos instrumentos, a garantir e resguardar o
direito a moradia. Dessa forma, a manutencdo de arcabouco estatal que trabalha
diuturnamente para a manutencéo efetiva de tal direito ndo é mera faculdade politica,
mas sim compromisso internacionalmente firmado, que se transforma em clara

obrigacao juridica no plano interno.
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3 DIREITO A MORADIA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Antes da Constituicdo Federal de 1988 nao existia, no ordenamento juridico
brasileiro, imposicdo normativa para que o Estado atuasse em prol de politicas
publicas habitacionais. Portanto, o investimento nessa area dependia eminentemente
da conjuntura politica de determinado local, pois estaria inserida dentro da esfera de
discricionariedade do gestor publico.

O direito a moradia sé veio a ser previsto de modo expresso no rol dos direitos
sociais por meio da Emenda Constitucional n.° 26 de 2000. No entanto, mesmo com
essa incorporacédo tardia, ele jA estaria amparado desde a redacdo originaria da
Constituicao pelo art. 23, I1X, o qual determina que todos os entes federativos tém
competéncia administrativa para promover programas de construcdo de moradias e
melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico.

O direito a moradia, interpretado em consonancia com o principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill, da CF/88), busca consagrar a habitacéo
digna e adequada. Tanto é assim, que o art. 23, X, da Constituicdo prega que também
€ atribuicdo comum de todos os entes federativos combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos.

Sobre a estreita e evidente ligacdo entre o direito a moradia e o principio da
dignidade humana (art. 1°, 1ll, da CF/88), Ingo Wolfgang Sarlet (2003, p. 15) explica o

seguinte:

[...] é util lembrar que a intensidade da vinculag¢&o entre a dignidade da pessoa
humana e os direitos sociais é diretamente proporcional em relacdo a
importancia destes para a efetiva fruicdo de uma vida com dignidade [...].
Nesta perspectiva, talvez seja ao direito a moradia — bem mais do que ao
direito de propriedade — que melhor se ajusta a conhecida frase de HEGEL,
ao sustentar — numa traducgao livre — que a propriedade constitui (também) o
espaco de liberdade da pessoa (Sphére ihrer Freiheit). De fato, sem um lugar
adequado para proteger a si proprio e a sua familia contra as intempéries,
sem um local para gozar de sua intimidade e privacidade, enfim, de um
espaco essencial para viver com um minimo de saude e bem estar,
certamente a pessoa nao terd assegurada a sua dignidade [...].
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Adotando-se a tradicional classificacdo de José Afonso da Silva (1998, p.
138), os direitos sociais sdo expressos, via de regra, por meio de normas de eficicia
limitada declaratorias de principios programaticos e, dessa forma, veiculam
programas de atuacdo a serem implementados pelo Estado. Portanto, € inegavel a
necessidade da aplicacdo de recursos econdmicos para concretizar as garantias
previstas constitucionalmente. Por meio das normas programaticas o constituinte, em
vez de regular direta e imediatamente determinados interesses, tracam-se principios
para serem cumpridos pelos 6rgdos do Estado como programas das respectivas

atividades, visando a realizacao de fins sociais. Cita-se:

Os direitos sociais disciplinam situacBes subjetivas pessoais ou grupais de
carater concreto (...) os direitos econdmicos constituirdo pressupostos da
existéncia dos direitos sociais, pois sem uma politica econdmica orientada
para a intervencdo e participacéo estatal na economia ndo se comporao as
premissas necessarias ao surgimento de um regime democratico de
conteldo tutelar dos fracos e dos mais numerosos (SILVA, 2012, p. 183).

A despeito da necessidade de recursos financeiros para sua concretizacao, o
direito a moradia impde sim obrigacfes imediatas ao gestor publico. Pensar de
maneira diversa significa transformar em letra morta a Constituicdo. Apesar das
limitacdes orcamentérias, algumas obrigacdes devem ser atendidas de imediato, tal
como o0 compromisso de garantir o direito a moradia adequada, de forma néo
discriminatoria e igualitaria, para desenvolver legislacéo e planos de acao especificos,
impedir despejos ilegais e garantir um grau minimo de seguranca da posse. Para tal
fim é necessario a existéncia de politicas habitacionais permanentes, como sera
discorrido mais a frente.

Ainda no ambito da Constituicdo Federal de 1988, o direito a moradia pode
ser pensado enquanto densificagdo do conteudo normativo das “fungdes sociais da
cidade”, tal como estabelecido no art. 182. Segundo sua redagdo, o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos seus
habitantes seriam o0s objetivos da politica de desenvolvimento urbano, a ser executada

pelos municipios brasileiros.
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Defendendo que a fungéo social da cidade € norma juridica principiolégica por
ser dotada de alto grau de generalidade e abstragdo, que ndo tem sua incidéncia
limitada a casos concretos determinados e que possuem carater construtivo e
operativo no ordenamento juridico, Humbert (2017, p. 118) sustenta ainda que se trata
de norma constitucional de eficacia plena e aplicabilidade imediata, “dotada de forca
normativa, prescritiva, qualificada pelo atributo sanc¢&o-coagdo, sendo, noutras
palavras, verdadeiro imperativo-autorizante”.

Ressalte-se que as previsbes nacionais do direito a moradia devem
interpretadas em consonéncia com os tratados internacionais de direitos humanos aos
quais o Brasil se comprometeu e que versem sobre o tema, sob pena de n&o serem
aprovadas em sede de controle de convencionalidade.

André de Carvalho Ramos (2014, p. 283) explica que no julgamento do RE
466.343 (STF, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 03 dez. 2008), referente ao controle de
convencionalidade da possibilidade de prisdo civil do depositario infiel frente a
Convencao Interamericana sobre Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa
Rica), o Supremo Tribunal Federal consagrou a teoria do duplo estatuto dos tratados
internacionais de direitos humanos: supralegal para os que néo forem aprovados pelo
rito especial do art. 5°, §3°, da CF/88, quer sejam anteriores ou posteriores a Emenda
Constitucional n.° 45/2004, e constitucional para os aprovados de acordo com o rito
especial. E interessante ressaltar que, nesse julgamento, restaram parcialmente
vencidos os Ministros Celso de Mello, Eros Grau e Ellen Gracie, 0s quais sustentaram
a hierarquia constitucional de todos os tratados sobre direitos humanos, aprovados ou
nao pelo rito especial de emendas constitucionais. Esse posicionamento, além de ndo
ter sido abracado pelo STF, ainda é minoritario na doutrina, sendo, entretanto,
encabecado por Cancado Trindade e Flavia Piovesan.

Portanto, os tratados internacionais referidos no topico anterior sdo de
obrigatodria observancia no plano juridico interno brasileiro, a fim de fazer valer o direito
a moradia.

O direito a cidade, analisado sob o prisma da fungéo social das cidades, se
refere a possibilidade de permanéncia nos seus espacos. Para Carvalho e Rodrigues
(2016, p. 48), tal feito seria decorréncia direta da cidadania, de modo que o individuo,
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antes de se dedicar a vida politica de sua cidade, precisa ter acesso as bases de
sobrevivéncia, tais como uma casa, um emprego, condi¢cdes adequadas de saude,
educacao, etc.

Assim, o instituto da regularizacdo fundiaria urbana reveste-se como
garantidor do direito a moradia e do direito a cidade nos mais esquecidos guetos,
prezando pela concretizacdo dos objetivos e fundamentos da Republica previstos no
art. 1°, 1l (dignidade da pessoa humana), art. 3° Il (garantir o desenvolvimento
nacional), e art. 3° |Ill (erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais), todos da Constituicdo Federal de 1988.

Ressalte-se ainda que dentre os objetivos norteadores do instituto da Reurb
estdo a melhoria das condi¢des urbanisticas e ambientais em relacéo a situacdo de
ocupacao informal anterior (art. 10, |, da Lei Federal n.° 13.465 de 2017). Portanto,
desde que aplicado de forma séria e madura, reveste-se de importante instrumento
para a conciliacdo entre o direito fundamental & moradia digna (art. 6° da CF/88) e o

direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF/88).

4 EVOLUCAO DO INSTITUTO DA REURB

A tematica da regularizacao fundiaria nem sempre esteve presente no centro
das discussoes juridicas e no cotidiano da administracdo publica em geral. Via de
regra, as autarquias e os 0rgaos especializados tratavam sobre iSso em um universo
préprio e particular. O tema passou a ser uma pauta geral da administracéo publica
em paralelo com a sua evolucéo juridica e legislativa.

Logo apdés a CF/88, as atuacdes que se destinavam a finalidade de
regularizacdo fundiéria consistiam basicamente no ajuizamento de ag¢fes individuais
de usucapido, pelas Defensorias Publicas, Ministério Publico ou pelos 6rgéaos de
Advocacia Publica, com fundamento no art. 183 da Constituicdo, por meio da
usucapido especial urbana.

Tratava-se, porém, de uma atuacdo individual, desordenada e lenta. Hoje
existem instrumentos mais ageis e que expressam uma atuacao uniforme para um

grupo de pessoas.
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O art. 182 da CF/88, ao tratar da politica urbana versou que: “a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. Com o intuito de fixar as
referidas diretrizes gerais do desenvolvimento urbano, foi editada em 2001 a Lei
Federal n.° 10.257 de 2001, batizada de “Estatuto da Cidade” por ela prépria, logo no
paragrafo Unico de seu art. 1°.

O Estatuto previu no art. 2°, X1V, a regularizacéo fundiaria e a possibilidade
de urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo como diretrizes gerais da
politica urbana, que teriam por objetivo ordenar o desenvolvimento da propriedade
urbana e das funcdes sociais das cidades.

A despeito da feliz previséo, ndo houve maiores definicdes sobre o conceito
do instituto nem sobre a regulamentacéo das etapas de seu procedimento, de modo
gue nao havia densificacdo normativa suficiente que viabilizasse sua aplicacao
pratica, dependendo integralmente de regulamentacédo local. Assim, a regularizacéo
de assentamentos informais continuava a ser analisada apenas com base nos
estreitos limites burocraticos da Lei Federal n.° 6.766 de 1979, que dispde sobre o
Parcelamento do Solo Urbano.

Conhecida pela criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a Lei
Federal n.° 11.977 de 2009, foi marco fundamental para a regularizacéo fundiaria por
considerar os assentamentos informais como parte indissociavel da cidade e, no
contexto do planejamento urbano como um todo, por viabilizar a integracdo desses
assentamentos informais com a chamada “cidade formal”, conferindo concretude ao
objetivo constitucional de promoc¢ao do bem de todos e garantindo o verdadeiro direito

a cidade.

O instituto da regularizacdo fundidria ndo é uma inovagdo recente do
ordenamento juridico pétrio, mas ela ganhou forca com a edicdo da Lei
11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa Minha Vida —
PMCMV, com um capitulo especifico para a regularizagdo fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas. Esse capitulo foi
posteriormente revogado pela Mediada Proviséria n.° 759/2016, que
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promoveu uma nova regulamentacéo do tema (AQUINO, FARIAS, 2017, p.
100).

Até antes do ano de 2009, o consenso era de que o Estatuto da Cidade seria
a Unica referéncia para a execucao da politica urbana prevista no art. 182 da CF/88.
Apés a publicacdo da Lei n.° 11.977 de 2009, os dois instrumentos legislativos
passaram a coexistir como diretrizes gerais para o desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade.

Com essa lei, 0 Poder Executivo municipal passou a poder fazer diretamente
os procedimentos de regularizacdo fundiaria, que antes s6 poderiam ser feitos com a
necessaria participacdo do Poder Judiciario, como acontecia com 0s processos de

usucapiao.

A Lei n° 11.977/09 se destacou pela flexibilizacdo dos paradmetros
urbanisticos e ambientais de forma a permitir que os assentamentos urbanos
informais ganhassem juridicidade. Observe-se que tal flexibilizagdo né&o foi
feita sem critérios. Assim, por exemplo, a possibilidade de reducdo de areas
publicas e do tamanho minimo dos lotes se aplicava apenas aos
assentamentos consolidados anteriormente a data de publicag&o da lei. Da
mesma forma, a viabilidade da ocupacdo de é&reas de preservacéo
permanente encontrava limitacdo temporal. Havia clara distincdo entre a
regularizacé@o fundiéria de interesse social e a de interesse especifico, com
expressa opcao da lei pelo favorecimento ao primeiro caso, que se refere as
camadas da populacdo em situacdo de maior vulnerabilidade
socioecondémica. (MPSP, 2017, p. 06)

A Lei Federal n.° 11.977 de 2009 definiu a regularizacao fundiaria em seu art.
46 como “o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado”.

Dentre as principais inovagdes trazidas pela Lei n.° 11.977/2009, podemos
citar: a) definicdo de competéncias e responsabilidades para operar na Reurb, com
destaque para a possibilidade de os municipios disciplinarem procedimentos
especificos conforme as peculiaridades locais; b) diferenciacéo entre a regularizacao

fundiaria de interesse social e a regularizacédo fundiaria de interesse especifico; c)

Revista Juridica Unicuritiba. Curitiba.V.1, n.73 p.457 - 483
[Received/Recebido: novembro 21, 2022; Accepted/Aceito: janeiro 25, 2023]

Esta obra esta licenciado com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0 Internacional



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Revista Juridica vol. 01, n°. 73, Curitiba, 2023. pp. 457 - 483

obrigatoriedade da elaboracdo de projeto de regularizacdo fundiaria, instrumento que
integra as dimensdes social, juridica, urbanistica e ambiental; componentes do
processo; d) possibilidade de compatibilizacéo do direito a moradia e do direito a um
meio ambiente saudavel, estabelecendo regras para a regularizacdo fundiaria de
interesse social em Areas de Preservacdo Permanente urbanas; e) criagdo dos
instrumentos de demarcacao urbanistica e legitimacao de posse, os quais agilizam o
processo de regularizacdo fundiaria de interesse social em situacbes que
anteriormente s6 podiam ser tratadas por meio de acdes judiciais de usucapido
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2012, p. 09).

Apontamos a regularizac¢do fundiaria como uma das politicas publicas que
assumiu relevo nos Ultimos tempos, deixando de ser uma relagéo individual
entre o morador de area irregular e o Estado, ou o proprietario que deixou o
bem ser ocupado, para ser uma politica publica assumida pelo Poder Publico
como prioritaria, dado a dimenséao da irregularidade nas cidades. Este ndo é
um fendmeno brasileiro, ocorrendo em escala mundial, sendo um dos
compromissos firmados pelos paises signatarios da Agenda Habitat. E, no
Brasil, traduz-se em direito fundamental por perfectibilizar o direito social a
moradia, previsto no art. 6° da Constituicdo Federal (PRESTES, 2005, p.
320).

A parte da Lei n.° 11.977 de 2009 que tratava sobre regularizacdo fundiaria
urbana foi expressamente revogada pela Medida Proviséria (MP) n.° 759 de 22 de
dezembro de 2016, que passou a tratar integralmente sobre o tema. Com redacéao
truncada e afastada das melhores técnicas de redacéo legislativa, a MP também
tratou de assuntos relacionas a regularizacao fundiaria rural, regularizacao fundiaria
no ambito da Amazobnia Legal, liquidacédo de créditos concedidos a assentados da
reforma agraria, mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de
alienacao de imoveis da Unido, dentre outros.

N&do foram poucas as criticas advindas da auséncia dos requisitos de
relevancia e urgéncia e da auséncia de participacéo popular na sua formulacao, tendo
em vista a propositura direta pelo Poder Executivo, prépria do processo legislativo das
MP’s.

Segundo a Exposicao de Motivos da referida norma, formulada pelo Ministério
das Cidades (BRASIL, 2006), as politicas publicas habitacionais do Governo Federal
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estariam centradas em um tripé de atuacdo: a) correcdo do déficit habitacional
quantitativo (Programa Minha Casa Minha Vida); b) correcdo do déficit habitacional
qualitativo (Programa Cartdo Reforma); c) reconhecimento formal pelo Poder Publico
das ocupactes clandestinas e irregulares nas cidades brasileiras (Regularizacéo
Fundiaria Urbana). Desse modo, as novas regras viriam “dinamizar e simplificar o
processo da regularizacdo fundiaria urbana no Pais, permitindo que este efetivamente
alcance os seus fins”.

Em suma, foram contempladas as seguintes inovacdes: a) hovo conceito de
informalidade, para fins de caracterizacdo do objeto da Reurb, denominado ndcleo
urbano informal; b) nova forma de aquisicdo do direito real de propriedade,
exclusivamente no ambito de Reurb, denominado legitimacéo fundiaria; c) criacdo de
um novo direito real, inserido no rol do art. 1.225 do Cédigo Civil, denominado “direito
de laje”, sobremaneira util a regularizagédo fundiaria de favelas, e; d) criagdo de um
procedimento menos burocratizado, inclusive em ambito de aprovacéo e registro
cartorial da Reurb, o qual se opera, em ambito extrajudicial, perante os Municipios,
inclusive para fins de composicédo de conflitos por via consensual, seguindo o ideal
exposto pela Lei de Mediagao (Lei Federal n.° 13.140 de 2015) (BRASIL, 2016, p. 10).

A Medida Provisoria n.° 759 de 2016 restou convertida na Lei Federal n.°
13.465 de 11 de julho de 2017. O instituto da Reurb restou definido em seu art. 9°
como o conjunto de “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas
a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdo de seus ocupantes”.

A nova lei de regularizacdo fundiéria ja foi alvo de trés acdes diretas de
inconstitucionalidade (ADI’s) perante o Supremo Tribunal Federal: a) a ADI n.° 5771,
ajuizada pela Procuradoria Geral de Republica; b) a ADI n.° 5787, ajuizada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), e; c) a ADI n.° 5883, ajuizada pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil.

O Ministério Publico Federal manifestou-se em cada um dos processos, por
meio de parecer, opinando pela procedéncia de todos os pedidos formulados em

todas as acoes.
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Até a finalizacé@o do presente trabalho, ndo havia sido concluido o julgamento
de nenhuma das ADI’s, tampouco haviam sido deferidas medidas liminares que
suspendessem cautelarmente a eficacia da norma, de modo que sua validade e
eficacia juridicas permanecem em sua plenitude, em face da presuncdo de

constitucionalidade dos atos normativos.

5 REGIME JURIDICO DAS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE EM
REURB

A Lei Federal n.° 13.465 de 2017, seguindo a sistemética do marco normativo
anterior (Lei Federal n.° 11.977 de 2009) permite a realizacdo de Reurb em nucleos
urbanos informais situados em: a) Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel; b)
Areas de Protecdo de Mananciais; c) Areas de Preservacdo Permanente (APP’s).

De acordo com a Lei Federal n.° 9.985 de 2000, que institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC), as Unidades de
Conservacao sédo divididas em duas categorias: a) Unidades de Protecéo Integral e;
b) Unidades de Uso Sustentavel. Nestas ultimas, a lei prevé a possibilidade de
compatibilizar a conservacao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais e, apenas nestas, € prevista a possibilidade de realizacdo de
procedimentos de regularizacédo fundiaria, nos termos do art. 11, 88 2° e 3°, da Lei
Federal n.° 12.465 de 2017.

Ja as éareas de protecdo de mananciais, as quais igualmente admitem ser
objeto de regularizacdo fundiaria, carecem de uma regulamentacao geral prevista em
legislacéo federal, cabendo aos estados-membros e aos municipios procederem com
sua regulamentacdo a exemplo da Lei Estadual n.° 9.860 de 1986 (Estado de
Pernambuco), da Lei Estadual n.° 9.866 de 1997 (Estado de S&o Paulo) e da Lei
Estadual n.° 6.308 de 1996 (Estado da Paraiba).

As Areas de Preservacdo Permanente (APP) sdo areas ambientalmente
protegidas e, como tal, devem ter sua vegetacédo preservada. S&o areas destinadas a

protecdo das funcdes ecoldgicas e caracterizadas, regra geral, pela intocabilidade e
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vedacao de uso econémico direto. O novo Codigo Florestal (Lei Federal n.° 12.651 de
2012) traz as definicbes das APP instituidas ex lege, sendo possivel ao Poder
Executivo instituir outras conforme a especial finalidade ambiental da area, sendo
estas chamadas de APP’s administrativas.

As APP’s possuem natureza juridica de limitagdo administrativa ao direito de
propriedade, porquanto genéricas, ndo sendo cabivel indenizagdo aos proprietarios
pelo seu regime juridico especial restritivo. As APP’s legais, ou seja, aquelas previstas
diretamente no Cadigo Florestal, tém incidéncia ex lege, tanto em areas rurais quanto
em areas urbanas, independentemente da adocdo de qualquer providéncia de
demarcacao pelo Poder Publico. Além disso, pela definicao legal, percebe-se que a
APP podera ou ndo ser coberta por vegetacao nativa, devendo esta ser mantida por
guestdes ambientais e também para fins de preservacédo da seguranca das pessoas.

A intervencdo em APP deve se dar em situacdo excepcional que, como tal,
submete-se ao preenchimento de requisitos impostos pelo legislador, e s6 podera ser
autorizada em casos de utilidade publica, interesse social, ou em situacdes de baixo
impacto ambiental, conforme previsao do art. 8° da Lei Federal n.° 12.651 de 2012
(Codigo Florestal):

O antigo Cddigo Florestal (revogada Lei Federal n.° 4.771 de 1965), ja tratava
acerca da protecdo das APP’s e, do mesmo modo que o novo Cdédigo, ja previa
hipéteses de utilidade publica e de interesse social que autorizariam a excepcional
intervencao ou supressao de vegetacdo nessas areas. O novo Cdédigo, no entanto,
trouxe algumas alteracdes sutis. Dentre elas, a mais relevante reside na retirada da
exigéncia de comprovacdo de inexisténcia de alternativa técnica e locacional ao
empreendimento proposto. Comparemos as redac¢des normativas do antigo e do novo

Caddigo Florestal sobre a matéria:

Lei Federal n.° 4.771 de 1965 (antigo Codigo Florestal). Art. 4°. A supressao
de vegetagdo em area de preservacao permanente somente podera ser
autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse social, devidamente
caracterizados e motivados em procedimento administrativo proprio, quando
inexistir _alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto.
(dispositivo revogado) (grifos nossos) Lei Federal n.° 12.651 de 2012 (hovo
Cabdigo Florestal) Art. 8°. A intervencao ou a supressao de vegetacao nativa
em Area de Preservacdo Permanente somente ocorrerd nas hipéteses de
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utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas
nesta Lei. (dispositivo vigente) (grifos nossos)

A necessidade de comprovacao de alternativa técnica ou locacional passou a
ser prevista pelo novo Codigo apenas em carater residual pelo seu art. 3°, XIX, g, sem
exigir essa circunstancia como regra geral para todas as hipoteses de intervengdo em
APP.

Foram ajuizadas cinco ac¢fes discutindo a constitucionalidade desta lei: uma
ADC e quatro ADIn’s (ADC 42/DF, ADI 4901/DF, ADI 4902/DF, ADI 4903/DF e ADI
4937/DF). O STF, em agosto de 2018, realizou o julgamento conjunto dessas agoes,
tendo decidido, entre outros aspectos que deve-se dar interpretacdo conforme a
Constituicdo ao art. 3°, VIl e IX, da Lei, de modo a se condicionar a intervencao
excepcional em APP, por interesse social ou utilidade publica, a inexisténcia de
alternativa técnica e/ou locacional a atividade proposta (STF, 2018).

A intervencao deve ser excepcional, a fim de evitar o comprometimento das
funcdes ecoldgicas de tais areas. Diante disso, a interpretacdo a ser dada aos
dispositivos é no sentido de que somente pode haver intervencdo em APP em casos
excepcionais e desde que comprovada a inexisténcia de alternativa técnica e/ou
locacional a atividade proposta, sob pena de se amesquinhar em demasia a protecao
ambiental.

Tendo em vista a eficacia erga omnes das decis6es em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, tal entendimento deve se estender a todo e
qualquer caso concreto, independentemente de participacao efetiva no processo, sob
pena de manuseio de reclamacdo constitucional a ser dirigida diretamente ao
Supremo, a fim de fazer valer a autoridade de suas decisGes. Na pratica, verifica-se
gue tornou a valer a sistematica prevista durante a vigéncia do antigo Cédigo Florestal.

Logo, aplicando o referido julgamento do STF ao procedimento de Reurbs em
Areas de Preservacdo Permanentes, resta obrigatoria a realizacdo de estudos e
avaliacfes que discutam eventuais alternativas técnicas e locacionais que possam
conciliar a regularizagdo com a auséncia de intervencgéao e revitalizagédo das APP’s.

O entendimento firmado em sede de controle concentrado é compativel com

a vedacdo do retrocesso em matéria de direitos fundamentais no @mbito de nosso
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ordenamento juridico ante o dever de progressividade assumido pelo Brasil no Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), e no Protocolo
de San Salvador, os quais contém regras especificas que obrigam os Estados-Partes
a adotar medidas para assegurar a progressiva prestacao dos direitos sociais.

O elemento central na analise da possibilidade da regularizacdo em nucleos
urbanos inseridos em APP, portanto, é a demonstracdo de melhoria nas condicdes
ambientais. Da mesma forma que o instituto da Reurb flexibiliza as normas
urbanisticas para concretizar o direito a moradia, a excecdo a norma protetiva
ambiental deve ter como escopo também a melhoria das condigcbes ambientais, seja
instituindo coleta de lixo, promovendo o saneamento basico, revitalizando as APP’s
restantes e protegendo-as de destruicbes futuras, dentre outras acbes (AQUINO;
FARIAS, 2017, p. 111).

A grande dificuldade em equacionar o desenvolvimento sustentavel com a
preservacdo ambiental passa, necessariamente, pela questdo de conteudo
econdbmico (GODOY, 2017, p. 163). As sociedades humanas tendem a se fixar as
beiras de cursos d’agua, tanto € assim que na Historia Antiga, 0 processo de
sedentarizacdo das populacbes, que deu origem as primeiras civilizacbes de que
temos noticia, sempre teve grandes rios como coadjuvantes do desenvolvimento
(BAPTISTA; CARDOSO, 2013, p.127). Por esse motivo é que a modalidade de Area
de Preservacdo Permanente mais frequentemente encontrada nos grandes centros
urbanos sao as faixas marginais de curso d’agua natural.

Nos termos do art. 4° do novo Cdédigo Florestal, as faixas marginais de cursos
d’agua sao consideradas como APP’s. Para os menores cursos d"agua (largura de
até 10 metros) devem ser observadas as menores metragens de mata ciliar a ser
preservada (preservacado de no minimo 30 metros). Tendo em vista a flexibilizacdo da
protecdo ambiental decorrente da necessidade de garantia do direito fundamental a
moradia, no ambito dos procedimentos de Reurb, a metragem protetiva das matas
ciliares sofre mitigagao.

Nas regularizages fundiarias de interesse especifico (Reurb-E) que néo é
dirigida a nucleos urbanos ocupados predominantemente por pessoas de baixa renda,

a legislacao fixou de modo expresso uma metragem minima de APP a ser respeitada.
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O art. 65, 82° do novo Codigo Florestal determinou que serd mantida faixa néo
edificavel com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado dos rios ou cursos
d"agua.

Por outro lado, nas regularizacfes fundiarias de interesse social (Reurb-S),
dirigida a nucleos urbanos ocupados predominantemente por pessoas de baixa renda,
ndo ha metragem minima, pois a legislacéo foi omissa em sua fixacéo, representando
um siléncio eloquente.

Desse modo, o estudo casuistico da cada Projeto de Regularizacdo Fundiaria
(PRF) € que irA mencionar qual o limite a ser observado. Abriu-se a possibilidade para
que a administracdo publica municipal, durante a andlise do PRF, proceda a andlise
concreta de todos os casos, levando em consideracdo o grau de ocupacao da area,
as caracteristicas e as funcfes ambientais eventualmente remanescentes da APP
sobreposta ao nucleo urbano objeto de Reurb. Necessario lembrar que tais casos
versam sobre areas urbanas ja consolidadas. Ndo houve permissivo legal para a
supressao de APP’s em ocupagdes recentes ou futuras.

Vislumbramos que essa sistematica legal deve ser aplicada com seriedade e
maturidade. A auséncia de metragem minima a preservacao de vegetacdo ao longo
de cursos d"agua em Reurb-S, ndo € um permissivo para a regularizacao de situacdes
de risco, de areas que sao frequentemente alagadas ou de situacdes que possam
causar impactos ambientais novos, além daqueles ja perpetrados pela implantacéo
informal do aglomerado urbano. A regra ndo deve ser interpretada como uma
liberacdo geral e prévia para supressao de toda e qualquer APP de margem de rio.

A andlise ambiental do projeto deve averiguar todas as nuances que possam
eventualmente caracterizar a area a ser regularizada como area de risco, sob pena
de se colocar em xeque nédo s6 o dinheiro publico investido nas obras de infraestrutura
essencial, mas também a vida dos cidadéos contemplados com a Reurb. Ressalte-se
a existéncia de impeditivo legal para a execucédo de Reurb em area cujos riscos sejam
insanaveis:

Mesmo que tenha sido juridicamente revogada a necessidade de observancia
a uma metragem minima de distanciamento de rios e riachos, o fato é que as leis da

fisica sdo irrevogaveis. E preciso que se entenda que os cursos d"agua ndo podem
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ser aterrados, pois em situagcfes de chuvas fortes e continuas eles se encherdo com
mais volume do que o habitual. E a auséncia de estudos que analisem o
comportamento dos rios nessas situacdes certamente acarretara cheias e inundacoes
com efeitos tragicos.

Portanto, nos casos de Reurb-S, para os quais n&o existe delimitagcdo legal
minima para o tamanho das APP’s de faixas marginais de cursos d’agua, o tamanho
in concreto devera ser estabelecido de forma casuistica conforme os riscos existentes.
Em tais casos, € obrigatoria a realizacdo de estudos técnicos a fim de examinar a
possibilidade de eliminacédo, de correcdo ou de administracéo de riscos na parcela por
eles afetada.

O art. 65 do Cddigo Florestal veda a regularizacdo de areas de preservacao
permanente identificadas como areas de risco. Todavia, essa disposicdo deve ser
compreendida a luz do art. 39 da Lei Federal n° 13.465/2017, o qual permite a
regularizacdo fundiaria em &reas de risco, mediante a realizacédo de estudos técnicos,
desde que haja a possibilidade de eliminacéo, corre¢cdo ou administracdo de riscos na
parcela por eles afetada.

A impossibilidade de eliminacéo, corre¢cao ou administragéo dos riscos implica
impossibilidade de realizacdo da Reurb na area sobreposta a APP, com sua
conseqguente preservacao, além da necessaria realocacdo dos ocupantes no nucleo
urbano informal a ser regularizado, tal como preconizado pelo art. 39, 82°, da Lei
Federal n.° 13.465 de 2017, ja citado acima. Nesses casos, portanto, deve o direito a

moradia ceder em face do direito a vida e do dever de protecdo ambiental.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ainda que o acesso a moradia digna seja um direito reconhecidamente
fundamental tanto no ambito interno brasileiro, quanto no panorama mundial, uma
série de dificuldades sociais sdo impostas a sua concretizacdo. Ademais, a
conciliagdo do direito fundamental a moradia digna com o direito fundamental ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado ndo é tarefa facil, pois a populacdo de baixa
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renda tende a ocupar os vazios urbanos nao inseridos no mercado imobiliario formal,
que geralmente sdo compostos por areas publicas inutilizadas, areas ambientalmente
protegidas, ou areas de risco.

A responsabilidade pela solucdo da problematica recai em maior parte para
0S municipios, vez que, segundo o art. 182 da Constituicdo, sdo responsaveis pelo
ordenamento da politica urbana, zelando pelo desenvolvimento das fun¢fes sociais
da cidade e pela garantia do bem-estar de seus habitantes.

A consolidacdo de ocupacbes em areas de protecdo ambiental através de
Reurb pode representar, a primeira vista, uma prevaléncia constante e imutavel do
direito fundamental a moradia sobre o direito fundamento ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. No entanto, a definicdo de qual principio prevalecera em
detrimento do outro ndo é tao simpléria.

No ambito da tematica de colisbes entre principios, faz-se necessario que nos
rememoremos o escolio de Alexy (2008, p. 94), para quem o conflito entre principios
deve ser solucionado na dimensdo dos pesos, através da aplicacdo do instituto da
proporcionalidade.

A solucao deve sempre ter em vista o caso concreto e analisar questées como
o tempo da ocupacéo, seu nivel de consolidacao, se esta inserida em area de risco,
se 0 risco pode ser sanado, se a populacdo € vulneravel socialmente, se advirdo
beneficios ambientais, etc.

A depender do caso concreto, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado prevalecerd em detrimento do direito & moradia, como, por exemplo, nos
casos de ocupacOes implantadas em unidades de conservacgéo de protecao integral,
OU NOS casos em que a ocupacao irregular seja predominantemente composta por
pessoas que nao estejam em estado de vulnerabilidade social.

A depender, igualmente, do caso concreto, o direito a moradia podera
prevalecer em detrimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
como, por exemplo, nos casos de ocupacdes histéricas existentes ha décadas,
composta predominantemente por pessoas de baixa renda, para a qual seja inviavel

economicamente e socialmente, uma realocacgéao.
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A necessidade de conciliacdo entre o direito a moradia e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado é peca chave para o desenvolvimento
sustentavel das grandes cidades, especialmente para a concretizacdo do ODS n.° 11,
tal como previsto pela Agenda 2030 da ONU: “tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”. Para tanto, devem ser
tracadas politicas publicas de desenvolvimento urbano, executadas primordialmente
pelo poder publico municipal, tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Desde que aplicado em estrita conformidade com suas regras e principios
norteadores, o instituto da regularizacdo fundiaria urbana se expressa como forma de
conciliacdo entre o direito a moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado.
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