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RESUMO

A presente dissertagdo de mestrado tem por finalidade analisar a viabilidade juridica,
social e ambiental da regularizagdo fundiaria de nucleos urbanos informais
consolidados localizados em areas especialmente protegidas no Distrito Federal. O
estudo parte do seguinte problema: “De que forma é possivel regularizar, no Distrito
Federal, os nucleos informais consolidados, como o Mini Chacaras do Lago Sul e o
Condominio RK, com as diretrizes constitucionais e infraconstitucionais de protegao
ambiental, em especial aquelas voltadas a preservacdo do Cerrado, a luz dos
marcos da modernidade reflexiva, da sociedade de risco e da politica urbana
estabelecida pelo Estatuto da Cidade, pelo Codigo Florestal e pela Lei da REURB?”.
Para tanto, adota-se como objetivo geral a analise da possibilidade de regularizagao
fundiaria urbana no Distrito Federal em areas especialmente protegidas, em
consonancia com as politicas publicas de protecdo ao meio ambiente destinadas ao
Cerrado, de acordo com a PNMA e todo o sistema de protecao constitucional e
infraconstitucional a ela inerente, com destaque para o Cdédigo Florestal, o Estatuto
da Cidade e REURB. Ao final, conclui-se que a regularizagao fundiaria de nucleos
urbanos consolidados em areas ambientalmente protegidas € juridicamente possivel
e socialmente desejavel, desde que observadas as condigdes legais excepcionais
previstas na legislagcdo vigente e respeitados os principios da razoabilidade, da
funcao social da posse e da proporcionalidade na protecao de direitos fundamentais.
A aplicacao rigida da vedacdo a Teoria do Fato Consumado, sem analise das
especificidades de cada caso, revela-se incompativel com os desafios
contemporaneos da sociedade de risco e com a necessidade de harmonizagao entre
o direito a moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A
dissertagcdo confirma, assim, a hipotese de que a REURB, ao lado do Cddigo
Florestal e do Estatuto da Cidade, constitui instrumento legitimo para compatibilizar
urbanizacao e protecido ambiental, especialmente quando o Estado atuou de forma
omissa ou contraditéria no processo de ocupagao do territorio.

Palavras-chave: direito fundamental a moradia; meio ambiente ecologicamente
equilibrado; politica urbana; regularizagdo fundiaria; areas de preservagao
permanente.



ABSTRACT

This master's dissertation aims to analyze the legal, social and environmental
feasibility of land regularization of consolidated informal urban centers located in
specially protected areas in the Federal District. The study starts from the following
problem: "How is it possible to regularize, in the Federal District, consolidated
informal centers, such as the Mini Chacaras do Lago Sul and the RK Condominium,
with the constitutional and infra-constitutional guidelines of environmental protection,
especially those aimed at the preservation of the Cerrado, in light of the milestones of
reflexive modernity, the risk society and the urban policy established by the City
Statute, the Forest Code and the REURB Law?". To this end, the general objective
adopted is to analyze the possibility of urban land regularization in the Federal
District in specially protected areas, in line with public policies for environmental
protection aimed at the Cerrado, in accordance with the PNMA and the entire system
of constitutional and infraconstitutional protection inherent to it, with emphasis on the
Forest Code, the City Statute and REURB. In the end, it is concluded that land
regularization of urban centers consolidated in environmentally protected areas is
legally possible and socially desirable, as long as the exceptional legal conditions
provided for in current legislation are observed and the principles of reasonableness,
the social function of possession and proportionality in the protection of fundamental
rights are respected. The rigid application of the prohibition of the Theory of the
Accomplished Fact, without analyzing the specificities of each case, proves to be
incompatible with the contemporary challenges of the risk society and with the need
to harmonize the right to housing and the right to an ecologically balanced
environment. The dissertation thus confirms the hypothesis that REURB, together
with the Forest Code and the City Statute, constitutes a legitimate instrument for
reconciling urbanization and environmental protection, especially when the State has
acted in an omission or contradictory manner in the process of land occupation.

Keywords: fundamental right to housing; ecologically balanced environment; urban
policy; land regularization; permanent preservation areas.



ABNT
ACP
AGNU
APA
APM
APP
ARINE
ARIS
Art.

BNH
CAIXA
CC/2002
CF/1988
CMMAD
CONAMA
CSN
DUDH
EC

EIA
EUA
GDF
GET/PI
IBGE
IBRAM
LC
MCMV
MP
MPDFT
MPF
NBR
NEPA

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacao Brasileira de Normas Técnicas

Acao Civil Publica

Assembleia Geral das Nagdes Unidas

Area de Protecdo Ambiental

Areas de Protegdo de Mananciais

Area de Preservacdo Permanente

Areas de Regularizacdo de Interesse Especifico
Areas de Regularizaco de Interesse Social
Artigo

Banco Nacional da Habitagao

Caixa Econémica Federal

Cadigo Civil de 2002

Constituicao Federal de 1988

Comissédo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
Conselho Nacional do Meio Ambiente

Conselho de Seguranca Nacional

Declaracédo Universal dos Direitos Humanos
Emenda Constitucional

Estudo de Impacto Ambiental

Estados Unidos da América

Governo do Distrito Federal

Grupo Executivo de Trabalho para Parcelamentos Irregulares
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituto Brasileiro de Mineragao

Lei Complementar

Minha Casa, Minha Vida

Medida Provisoria

Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
Ministério Publico Federal

Norma Brasileira Regulamentadora

National Environment Policy Act



NOVACAP Companhia Urbanizadora da Nova Capital

ONGs Organizagdes Nao Governamentais

ONU Organizagao das Nagdes Unidas

PDAD Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios

PDOT Plano Diretor de Ordenamento Territorial

PIB Produto Interno Bruto

PJe Processo Judicial eletrénico

PNMA Politica Nacional de Meio Ambiente

PNUMA Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
PUls Parcelamentos Urbanos Isolados

REsp Recurso Especial

REURB Regularizagc&do Fundiaria Urbana

RIMA Relatério de Impacto Ambiental

SEDUH Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo do Distrito
Federal

SFH Sistema Financeiro da Habitacao

SHPS Setor Habitacional Pér do Sol

SHSN Setor Habitacional Sol Nascente

SISNAMA Sistema Nacional de Meio Ambiente

SNUC Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

STF Supremo Tribunal Federal

STJ Superior Tribunal de Justiga

TAC Termo de Ajustamento de Conduta

TJDFT Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios
TRF4 Tribunal Regional Federal da 42 Regido

ZEE-DF Zoneamento Ecologico-econdmico do Distrito Federal



1.1

1.2

2.1
2.2
2.3
24
2.5

3.1

3.2

3.3

4.1

SUMARIO

INTRODUGAO. ...ttt e,
MODERNIDADE REFLEXIVA E SOCIEDADE DE RISCO NO
PLANALTO CENTRAL: NEM TUDO QUE E TORTO E

O processo de ocupacao do Distrito Federal e seus
impactos no bioma Cerrado..............cccccceiiiiiiiii
Do desenvolvimento econdémico ao desenvolvimento
sustentavel: assim caminha a humanidade?...........................

EVOLUGCAO LEGISLATIVA EM MATERIA AMBIENTAL E
FUNDIARIA E DIREITO A MORADIA COMO DIREITO
FUNDAMENTAL.......coitiiiie et
O direito a moradia como valor constitucional.......................

Dos cortigos as cidades inteligentes...................cccccc

Evolucao legislativa infraconstitucional até a REURB.............
REURB - Conceito, finalidade social e desafios......................

Ocupacao fundiaria no Distrito Federal: da maquete de
Lucio Costa aos nucleos urbanos informais...........................
A REURB no Distrito Federal..................cccccooiiiiiiiiiiiie,
PRESERVACAO PERMANENTE DA NATUREZA OU
PRESERVAGCAO DO DIREITO A MORADIA: DICOTOMIA
APARENTE, DISCUSSAO PERMANENTE...............cccccvevnnnn...

A vedacao de ocupagao humana em areas de preservagao
permanente como regrageral.................ccoooviiiiiiiiiiiiiieeeeeen
Ocupacao de areas de preservagao permanente no Distrito
Federalaluzda REURB..................cooiiiiiee e
Imprescindibilidade de estudo técnico e a relativizagao da
Sumula 613 do STJ em matéria fundiaria..................................
OCUPAGCAO FUNDIARIA CONSOLIDADA EM AREA DE
PRESERVAGCAO PERMANENTE: TRATAMENTO DADO PELO
PODER JUDICIARIO..............cocooviiiiiiiecceeeee e

12

25

26

37

43

44

49

51

58

61

70

73

74

79

84

86
87



4.2
4.3
4.4

4.5

Posicao do STJ acercada REURBem APP..............................
CONSIDERAGOES FINAIS...........coooveeeeeeeeeeeeeeee e,

REFERENCIAS

101

106
109
112
116



12

INTRODUGAO

A intervencdo humana (antropica) altera sobremaneira o ambiente natural.
Sabendo-se que todos tém direito & ocupacgéo’ e ao uso da cidade e direito também
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988)?, alinhada com o ideal de desenvolvimento sustentavel, partiu da
premissa de que a melhora ambiental e o acesso de todos a cidade podem caminhar
junto com o desenvolvimento econémico, desde que as instituigdes apliquem
corretamente as politicas publicas existentes.

Com a mudanca de paradigma sobre a ideia de desenvolvimento,
principalmente a partir dos anos 1970, os conceitos de preservagao e conservagao
da natureza como condicido de elemento de sustentabilidade passaram a compor tal
conceito, compreendendo, também, a equidade social, prosperidade econdmica e
integridade ambiental e, nas cidades, a moradia como condi¢gado sine qua non de
dignidade da pessoa.

Ao assumir a premissa de que, em regra, a eficacia dos direitos fundamentais
no Direito privado, de modo geral, gravita em torno de problemas ligados a coliséo
desses direitos, especialmente em virtude da incidéncia da norma constitucional na
esfera das relagcbes privadas, € necessario ponderar, como fazer dialogar os
instrumentos legislativos postos a disposicdo da sociedade para tornar viavel o
modelo de sustentabilidade proposto para os espagos, sejam eles urbanos ou rurais,
tanto do ponto de vista econdmico quanto do ponto de vista ambiental3.

Como dito acima, a intervencao antropica altera o meio ambiente natural,

criando novas paisagens*, especialmente nos espagos urbanos. Nesse sentido,

1 Ocupar no sentido de tomar posse, de usufruir como titular de direitos, como cidaddo, como
participante da urbe, da polis.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.

3 SARLET, I. W. Neoconstitucionalismo e influéncia dos direitos fundamentais no direito privado:
algumas notas sobre a evolugao brasileira. Civilistica.com, v. 1, n. 1, p. 1-30, jul. 2012. Disponivel
em: https://civilistica.emnuvens.com.br/redc/article/view/29. Acesso em: 8 abr. 2023.

4 Segundo o Dicionario Aurélio, paisagem é um espago de terreno que se abrange num lance de vista
(FERREIRA, Mauricio Lamano et al. Cidades inteligentes e sustentaveis: problemas e desafios. In:
BENINI, Sandra Medina; ROSIN, Jeane Aparecida Rombi de Godoy. Estudos Urbanos: uma
abordagem interdisciplinar da cidade contemporanea. 3. ed. ANAP, 2016).

Deve-se ter o cuidado de ndo encarar paisagem natural como “mito da natureza intocada”, pois
importa que esses territérios todos foram ou s&o ocupados por populagdes que ali encontram seus
meios de: 1) subsisténcia; 2) trabalho e producéo; e 3) producdo dos aspectos materiais das relagbes
sociais. Assim, a paisagem também incorpora a “re-producdo econdmica e das relagdes sociais”
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politicas publicas centradas no conceito de sustentabilidade ecoldgico-econémica
sao imprescindiveis para a consecucgao deste bem juridico.

Se até o século XIX, a ideia de ocupacdo humana do ambiente natural se
sobrepunha a qualquer outra, a partir do inicio do século XX, tal premissa foi
alterada, conforme se vera a seguir. Historicamente, apesar de ter-se iniciado no
Brasil anos 1934, com a implementagdo do primeiro Codigo Florestal®, o movimento
que passou a tratar o meio ambiente e, consequentemente, sua integragdo ao
espaco urbano, de forma independente do conceito civil de bem juridico, ocorreu
formalmente com a promulgacgdo do antigo Cédigo Florestal®, vigente entre 1965 até
abril de 2012, quando foi promulgada a Lei n°® 12.651, atual Cédigo Florestal, cuja
redacao trouxe para seu bojo conceitos que norteiam este trabalho, dentre eles o de
Area de Preservacéo Permanente (APP).

Importante destacar que, em nivel mundial, em 1968, personalidades
internacionais, empresarios, cientistas, economistas, socidlogos e representantes
governamentais, reuniram-se em Roma, para discutir as perspectivas da
humanidade diante do conflito entre o desenvolvimento e a protecdo ambiental,
criando o célebre manifesto do Clube de Roma’.

Na mesma década, os Estados Unidos da América (EUA) criam sua politica

nacional de meio ambiente, por meio da Lei Federal denominada “National

(DIEGUES, Antonio Carlos. O mito moderno da natureza intocada. 6. ed. S&o Paulo:
Hucitec/Nupaub, 2008, p. 83-85).

5 BRASIL. Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Approva o codigo florestal que com este
baixa. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d23793.htm Acesso
em: 1° dez. 2024.

6 BRASIL. Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o novo Cdédigo Florestal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14771.htm#:~:text=%C3%89%20proibid0%200%20us0%20d
e,Par%C3%A1grafo%20%C3%BAnico. Acesso em: 1° dez. 2024.

O primeiro Codigo Florestal brasileiro data de 1934 e foi criado para normatizar o uso das florestas.
Em seu art. 1°, expressava a preocupacgdo de considerar as florestas nacionais em seu conjunto,
reconhecendo-as como de interesse social. Definindo as florestas como um bem juridico de interesse
comum, estabeleceu a reserva obrigatéria de 25% de vegetagdo nativa nas propriedades rurais (art.
23). A partir de sua aprovacao, o Cdodigo Florestal foi alterado diversas vezes. Em vigor até 2012
estava a Lei n° 4.771/1965, revogada pela Lei n°® 12.651/2012. A Lei n® 4.771/1965 estabeleceu dois
mecanismos importantes de protegdo ambiental: a) a Area de Preservagdo Permanente (APP),
destinada a proteger o solo e as aguas, cujo uso € limitado e depende de situagcées a serem
autorizadas pelo poder publico; b) a Reserva Legal, como um percentual do imével que deve ser
coberto por vegetacdo natural e que pode ser explorada com manejo florestal sustentavel (SAUER,
Sérgio; FRANCA, Franciney Carreiro de. Codigo Florestal, fungdo socioambiental da terra e soberania
alimentar. Cad. CRH, v. 25, n. 65, ago. 2012. Disponivel em:
https://lwww.scielo.br/j/ccrh/a/N5jRWTfptpQTzNBsmqQxNRv/abstract/?lang=pt Acesso em: 1° dez.
2024).

7 PENSAMENTO VERDE. Clube de Roma e o relatério “Os limites do crescimento” (1972), 02
jan. 2014. Disponivel em: https://www.pensamentoverde.com.br/sustentabilidade/clube-roma-
relatorio-limites-crescimento-1972/#google_vignette Acesso em: 1° dez. 2024.
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Environment Policy Act (NEPA)’ aprovada em 19698 e, em 1971, cientistas do
mundo inteiro enviaram ao secretario geral das Nagdes Unidas o Manifesto Menton,
que tratava dos problemas decorrentes da deterioragdo da qualidade de vida
humana, da diminuicdo e comprometimento dos recursos naturais, da
superpopulagao, das guerras e da fome, que resultou na realizagdo da Conferéncia
de Estocolmo, em 1972°. O evento contou com a participagdo de 113 paises, 250
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e organismos da Organizagdo das
Nacdes Unidas (ONU), os quais aprovaram um plano de agdo contendo 26
principios e 109 recomendagbes aos governos e as organizagdes internacionais,
além de propor a criagcdo de um fundo mundial para defesa do meio ambiente e a
publicacdo, pelo Clube de Roma, do Relatério Meadows ou “Os limites do
crescimento”®. Neste periodo, quase todos os Estados europeus implementaram
uma legislagdo ambiental, que até entdo nao existia. Outro ponto muito importante
da Conferéncia de Estocolmo foi a criagdo do Programa das Nacgbes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA).

Na década seguinte, em 1985, a expressao “Desenvolvimento Sustentavel” foi
cunhada pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CMMAD), denominada Comissdo Brundtland', que produziu um importante
documento denominado “Nosso futuro comum” também conhecido como Relatério

Brundtland e apresentado na 422 Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU).

8 UNITED STATES. The National Environmental Policy Act of 1969. January, 1 1970. Disponivel
em: https://www.energy.gov/nepa/articles/national-environmental-policy-act-1969 Acesso em: 1° dez.
2024.

9 ESTOCOLMO. Declaragdo da Conferéncia das Nagdées Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano (Declaragao de Estocolmo). Jun. 1972. Disponivel em:
http://www.defensoria.ms.gov.br/images/repositorio-dpgems/conteudo-nucleos/nudedh/legislacao-
internacional/sistemaonu/21__declara%C3%A7%C3%A30_de_estocolmo_sobre_o_meio_ambiente_
humano - 1972 - OK-compactado.pdf Acesso em: 1° dez. 2024.

0 PENSAMENTO VERDE. Clube de Roma e o relatério “Os limites do crescimento” (1972), 02
jan. 2014. Disponivel em: https://www.pensamentoverde.com.br/sustentabilidade/clube-roma-
relatorio-limites-crescimento-1972/#google_vignette Acesso em: 1° dez. 2024.

" CMMAD. Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum.
2. ed. Rio de Janeiro: Editora da Fundagao Getulio Vargas, 1991.

O nome foi tirado da dirigente da referida Comissao, a primeira-ministra norueguesa Gro Harlem
Brundtland, que também foi ministra do meio ambiente daquele pais. Tinha como miss&o diagnosticar
a situagcdo ambiental, contando com a colaboragdo de 6rgdos ambientais governamentais e nao-
governamentais, entidades cientificas, a partir do relatério da Comissdo Brandt e da Comissao
Palmer.
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Internamente, no inicio dos anos 1980, o Brasil criou sua Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA), por meio da Lei n°® 6.938/1981'2. A PNMA foi recepcionada
pela CF/1988 e da efetividade ao seu art. 225 que preceitua o direito de todos ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado simultaneamente ao dever de
responsabilidade de todos para o alcance de tal bem juridico.

Em 1992, o Brasil sediou Conferéncia das Nacbdes Unidas sobre
desenvolvimento e meio ambiente, na qual ficou consagrado o conceito de
desenvolvimento sustentavel e discutiu-se um modelo de crescimento econémico
menos consumista e mais adequado ao equilibrio ecolégico. A conferéncia ficou
conhecida como Eco-92'3.

Seis anos apos a Eco-92, emergiu, por meio do Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001)'4, a ideia de preservagao e conservagao de areas verdes no perimetro
urbano, de forma que a funcdo social da propriedade e o direito ambiental-
urbanistico sejam atendidos a contento.

Com a edigdo da Lei Complementar (LC) n°® 140/2011°, fixou-se normas de
cooperagcao entre a Unido, Estados e Municipios, relativamente ao exercicio da
competéncia disposta nos incisos Ill, VI e VII do art. 23 da CF/1988'6, destinados a
implementar politicas publicas de protecao a documentos, obras e outros bens de
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos, além da
protecdo ao meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas e

preservacgao das florestas, fauna e flora. Esperava-se que a LC eliminasse diversos

12 BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicagao, e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.

13 RIO-92. Il Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento. 3 e
14 de junho de 1992. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-
pesquisa/arquivo/sites-tematicos/rio20/eco-92 Acesso em: 1° dez. 2024.

4 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/I110257.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

5 BRASIL. Lei complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VIl do capute do paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a
cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas agdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protegcdo das paisagens naturais
notaveis, a protegdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservagao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n°6.938, de 31 de agosto de 1981.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp140.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.
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conflitos de competéncia entre as unidades da federagao, que tradicionalmente eram
levados a apreciacao do judiciario.

Em 2012, foi promulgada a Lei n° 12.651" denominada “Novo Cadigo
Florestal Brasileiro”. Relativamente ao direito urbanistico, essa lei trouxe o conceito
de "area urbana consolidada”8, passando a ser aplicada para fins de regularizagao
fundiaria de assentamentos irregulares.

O divisor de aguas para a efetiva implantagdo de uma politica de protegao ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, em harmonia com o direito a cidade por
meio da moradia digna, foi a Medida Provisoria (MP) n® 759/2016'%, convertida na
Lei n° 13.465/2017%°, que criou o instituto da Regularizagdo Fundiaria Urbana

(REURB)?, disposta em seu art. 9°, que sera melhor explanado a seguir. No Distrito

7 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetagdo nativa;
altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de
22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, e a Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l112651.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

8 O mesmo cunhado pelo Programa MCMV (BRASIL. Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispoe
sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMYV e a regularizagdo fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas; altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis
n°s 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de
1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Provisoria n° 2.197-43, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm Acesso em: 1° dez. 2024).

9 BRASIL. Medida Provisoéria n° 759, de 22 de dezembro de 2016. Dispde sobre a regularizagédo
fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria
e sobre a regularizacdo fundiaria no dmbito da Amazbnia Legal, institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienagado de imoveis da Unido, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv759.htm Acesso em: 1° dez.
2024.

20 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacéo fundiaria no &mbito da Amazodnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
dos procedimentos de alienagédo de imdéveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de
1993, 13.001, de 20 de junho de 2014 , 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro
de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de
outubro de 2011, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105, de 16 de margo de 2015
(Cddigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997,
11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho de 2001,
12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de
1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de
2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001,
e os Decretos-Leis n ©2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5
de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n°
76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n° 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l113465.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

21 A REURB é o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus
ocupantes. A REURB trouxe conceitos como “nucleos urbanos informais” e “a area urbana
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Federal, a REURB foi implementada pela LC Distrital n°® 986/2021%? e regulamentada
pelo Decreto Distrital n°® 42.269/202123, revogado pelo atual Decreto Distrital n°
46.741/2025*.

A expansao de Brasilia e seu crescimento organico, para além das bordas do
Plano Piloto, afetou e afeta diretamente o remanescente do cerrado original que
resiste ha 6 décadas, porque a complexa situagcao fundiaria urbana e rural do Distrito
Federal esta localizada no centro do bioma, o segundo maior da América do Sul,
presente em 22% do territério brasileiro, cuja importancia ambiental e social
perpassa a beleza cénica porque abriga pelo menos trés bacias hidrograficas,
concentrando um dos maiores hotspots?®® de biodiversidade mundial (juntamente
com a Mata Atlantica) e sobre o qual a constru¢cdo de Brasilia foi determinante para
a mudanga na paisagem?®.

O formato de crescimento de Brasilia para a borda, com o padrao de

transbordamento do centro para a periferia € caracteristico das metropoles latino-

consolidada". O primeiro sdo os nucleos clandestinos, irregulares, nos quais nio foi possivel realizar
a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislagédo vigente a época de sua implantagao
ou regularizagado e o segundo, parcela maior do territério municipal, englobando varias quadras ou
bairros da cidade, regulares ou irregulares, que atendam os critérios legais exigidos para essa
qualificagao.

22 DISTRITO FEDERAL. Lei complementar n° 986, de 30 de junho de 2021. Dispde sobre a
Regularizagdo Fundiaria Urbana — Reurb no Distrito Federal, altera a Lei Complementar n® 803, de 25
de abril de 2009, que aprova a revisao do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal
— PDOT e da outras providéncias, e altera a Lei n® 5.135, de 12 de julho de 2013, que dispde sobre
alienacdo de imodveis na Vila Planalto e da outras providéncias. Disponivel em:
https://dflegis.df.gov.br/ato.php?p=lei-complementar-986-de-30-de-junho-de-2021 Acesso em: 1° dez.
2024.

23 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 42.269, de 06 de julho de 2021. Regulamenta a Lei
Complementar n°® 986, de 30 de junho de 2021, que dispbe sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana —
REURB no Distrito Federal. Disponivel em: https://dflegis.df.gov.br/ato.php?p=decreto-42269-de-06-
de-julho-de-2021 Acesso em: 1° dez. 2024.

24 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 46.741, de 14 de janeiro de 2025. Regulamenta a Lei
Complementar n® 986, de 30 de junho de 2021, que dispde sobre a Regularizagao Fundiaria Urbana -
Reurb no Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/Ob0b15ea64b9441c8f046874badd730c/Decreto_46741_14_01_
2025.html Acesso em: 20 maio 2025.

25 0 conceito de “hotspots” (termo em inglés que significa “lugar quente”) foi criado, em 1988, pelo
ecblogo inglés Norman Myers, para identificar areas prioritarias para preservar a biodiversidade no
planeta Sao locais com importantes reservas de biodiversidade, que podem estar ameagadas de
extingdo ou destruicdo e por essa razdo sao areas indicadas pelos especialistas como prioritarias
para serem protegidas e conservadas. Uma area é considerada hotspot quando tem pelo menos
1.500 (mil e quinhentas) espécies endémicas de plantas e tenha perdido mais de % (trés quartos) de
sua vegetacao original. (PIETRAFESA, José Paulo; OLIVEIRA, Daniela Almeida; BARBALHO, Maria
Gongalves da Silva. Manutengcado da Biodiversidade e o hotspots Cerrado. Caminhos de Geografia,
Uberlandia v. 9, n. 26, p. 101-114, jun. 2008. Disponivel em:
https://www.unievangelica.edu.br/files/images/Oliveira%20et%20al..pdf Acesso em: 1° dez. 2024).

26 SAWYER, Donald; LOBO, Andréa de Souza. O papel da sociedade no estabelecimento de politicas
publicas para as savanas. In: FALEIRO, Fabio Gelape; FARIAS NETO, Austeclinio Lopes de (Eds.).
Savanas: desafios e estratégias para o equilibrio entre sociedade, agronegécio e recursos naturais.
Planaltina: EMBRAPA Cerrados, 2008.
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americanas, “‘que se caracterizam, historicamente, por desigualdades que
perpassam o periodo colonial e, hoje, associam-se a diferentes arranjos dominantes
de centro-periferia”’. No caso de Brasilia, a caracteristica sui generis ¢ que o
nascimento da cidade nao foi organico, mas totalmente planejado de modo que nao
se imaginaria o nascimento de determinados espagos urbanos informais.

Na visdo da pesquisadora, baseada em sua vivéncia profissional, no Distrito
Federal ndo sdo poucas as demandas judiciais envolvendo desde a titularidade da
posse de areas irregulares, publicas ou privadas, até ac¢des declaratérias de
inexisténcia de APPs?¢ sobre tais posses, passando por autos de infracdo (ndo raras
as vezes, desarrazoados) expedidos pelos 6rgaos ambientais. Por outro lado, é
incontestavel que particulares, no afa de auferir vantagem financeira desproporcional
a realidade do mercado, vendem glebas de terra urbana e rural, mediante promessa
(nem sempre exequivel) de regularizacdo. No curso do trabalho, foram prolatadas
duas sentencgas provenientes da Vara de Meio Ambiente e Regularizagdo Fundiaria
do Tribunal de Justiga do Distrito Federal e dos Territorios (TJDFT), com a ordem de
erradicar, ou seja, demolir completamente dois condominios ja consolidados, um da
regidao de Sobradinho e outro, no Altiplano Leste sob fundamento de estarem
localizados em area de especial protecdo ambiental.

Nesse sentido, tem-se como hipdtese de que se, de um lado, o direito a
cidade, a moradia e a uma qualidade de vida digna urge ser observado no terceiro
maior nucleo urbano do pais, de outro, as ocupacgdes irregulares consolidadas
impactam bens juridicos ambientais protegidos pelo ordenamento brasileiro e
motivam discussdes acerca da legitimidade e titularidade do espacgo ocupado como
nucleo urbano informal consolidado, a luz da REURB. Sentindo-se desamparados
pelo Estado, os cidaddos acionam o Poder Judiciario que, na tentativa de nao
estimular a degradagcdo ambiental e o parcelamento irregular do solo, tem medido
todos os possuidores com a mesma régua, quando ha matizes e detalhes proprios
de cada caso concreto que deveriam ser observados. Ja nesta introducéo afirma-se
que erradicar os nucleos existentes e ja consolidados ndo € a solugdo. Nos

fracionamentos da terra ou parcelamento de solo urbano ao arrepio da Lei de

271 CASTRO, Luiz Felipe Perdigdo de. O entorno de brasilia na perspectiva de uma relagédo centro-
periferia. Revista Humanidades & Tecnologia em revista (FINOM), ano XllI, v. 15, jan./dez. 2019,
p. 13.

28 Areas de Preservagao Permanente, assim conceituadas nos arts. 64 e 65 do Cddigo Florestal.
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Parcelamento de solo urbano (Lei n° 6.766/1979)*, o descumprimento deliberado da
legislagdo ambiental é incentivado, também, pelas caracteristicas do bioma: o
cerrado ndo € hostil com quem sobre ele se arvora, ao contrario da Floresta
Amazobnica, por exemplo.

A pesquisa busca responder ao seguinte problema: “Diante da crescente
ocupagao urbana irregular em areas ambientalmente protegidas no Distrito Federal,
de que forma é possivel regularizar, no Distrito Federal, os nucleos informais
consolidados, como o Mini Chacaras do Lago Sul e o Condominio RK, com as
diretrizes constitucionais e infraconstitucionais de protegcdo ambiental, em especial
aquelas voltadas a preservacdo do Cerrado, a luz dos marcos da modernidade
reflexiva, da sociedade de risco e da politica urbana estabelecida pelo Estatuto da
Cidade, pelo Codigo Florestal e pela Lei da REURB?”.

A fim de buscar responder ao problema de pequisa, tem-se como objetivo
geral: analisar a possibilidade de REURB no Distrito Federal em areas
especialmente protegidas, em consonancia com as politicas publicas de protegédo ao
meio ambiente destinadas ao Cerrado, de acordo com a PNMA e todo o sistema de
protecao constitucional e infraconstitucional a ela inerente, com destaque para o
Caodigo Florestal, o Estatuto da Cidade e REURB. E como objetivos especificos,
pretende-se: reconhecer aspectos existentes da modernidade reflexiva e sociedade
de risco, no Distrito Federal; identificar a evolugao legislativa em matéria ambiental e
fundiaria a partir da PNMA, bem como a preservacdo permanente da natureza ou
preservagao do direito a moradia; compreender os desafios de governancga territorial
no Distrito Federal e a preservacéao e conservacao do Cerrado, a fim de verificar se a
aplicacao das politicas publicas de desenvolvimento urbano, direito a moradia e de
preservacao e conservacdo do Cerrado no perimetro urbano do Distrito Federal, a
partir da Modernidade Reflexiva e Sociedade do Risco, tem sido satisfatoria; e
analisar, a luz dos marcos legais da REURB, do Cddigo Florestal e das politicas
publicas ambientais, a viabilidade juridica e os desafios socioambientais da
regularizacdo fundiaria dos nucleos urbanos informais Mini Chacaras do Lago Sul e
Condominio RK, considerando os limites impostos pelas areas especialmente
protegidas e os principios da modernidade reflexiva e da sociedade de risco.

2 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano
e da outras Providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|6766.htm Acesso
em: 1° dez. 2024.
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O recorte temporal dos casos estudados é compreendido entre 2014 e 2024,
no perimetro do Distrito Federal, devido ao aumento vertiginoso da expanséo urbana
e imobiliaria irregular no Distrito Federal, com o surgimento de dezenas de nucleos
urbanos informais (0 que havia até os anos 2000 eram invasdes, erradicadas em
maior ou menor tempo), num processo de ocupagado combinado entre invasdes de
areas publicas e particulares e negodcios juridicos informais envolvendo bens
imoveis, além da expanséo desordenada de seu entorno (entre o Distrito Federal e
os Estados de Goias e Minas Gerais).

Nesse sentido, justifica-se a importancia da presente pesquisa haja vista que
a autora, na atuacdo como advogada e docente, tem-se defrontado com diversos
casos em que a posse legitima, titulada ou ndo, opde-se, involuntariamente, a
institutos de Direito Ambiental trazidos pelo Coédigo Florestal Brasileiro e pelo
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC, Lei n° 9.985/2000)%, tais
como APPs ou de grande interesse ambiental, unidades de conservacéo,
discussdes sobre titularidade e natureza juridica daquele espago ocupado, no
ambito do Direito das Coisas previsto no Cadigo Civil de 2002 (CC/2002)3", além das
regulacdes trazidas a REURB pela legislacao distrital.

Para o desenvolvimento desta pesquisa, € imprescindivel abordar conceitos-
chaves, tais como desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade - que
materializam o ponto de partida da pesquisa — e teorias que os embasam na
mudang¢a de paradigma de um olhar predatério sobre o cerrado para um olhar de
integracado entre natureza e homem, no ambito da ocupagdo humana no perimetro
do Distrito Federal. Assim, duas teorias amparam o trabalho: a Teoria da
Modernidade Reflexiva®’ e a Teoria da Sociedade de Risco®. Elas fundamentam o
estudo proposto, pois a crise ambiental e de ocupacdo humana é um dos principais
desafios para redirecionar de forma sustentavel o atual desenvolvimento econdémico,

politico e social da pés-modernidade. Ademais, o trabalho almeja trazer ao debate o

30 BRASIL. Lei n°9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, lll e VII
da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9985.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

31 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em: 10 maio 2024.

32 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sado Paulo: Editora 34,
2011.

33 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Editora 34,
2011.
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direito a cidade por meio da moradia digna e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado de acordo com os arts. 170, 182 e 225 da CF/1988, Lei n° 9.985/2000,
Lei n°® 10.257/2001, Lei n® 12.651/2012, Lei n° 13.465/2017 e LCs Distritais n°s
803/2009 e 986/2021, além dos Decretos Distritais n°s 42.269/2021 e 46.741/2025.

Nesse sentido, tem-se como metodologia, uma pesquisa qualitativa, de
cunho descritivo, envolvendo um estudo com a realizagéo de pesquisa por meio da
analise de documentos, bem como a realizagdo da pesquisa bibliografica, bem
como os dois estudos de caso. Os registros serdo relacionados a pesquisa
bibliografica e documental, compondo uma triangulagao de fontes de dados, a fim de
cruza-los para a interpretagdao, fundamentando a pesquisa. Busca-se, com essa
escolha, obter o aprofundamento necessario a compreensao do tema e do objeto da
pesquisa. Serdo usados como fonte para a pesquisa de dados, documentos
publicos, com relevancia para leis, sentengas judiciais, acordaos, relatorios técnicos,
além do acervo bibliografico consistente em livros, artigos cientificos, teses de
doutoramento e outros.

Importa ainda esclarecer que, se, de um lado, a Modernidade Reflexiva
aponta o desmoronamento do sistema da sociedade de paradigma industrial, ndo
como fim mas como possibilidade de reinvencéo da civilizagao a partir da mudancga
de paradigma para se lidar com os desafios da pdés-modernidade, notadamente os
riscos ambientais e de ocupagdo da populagdo nas grandes cidades®*, a Teoria da
Sociedade do Risco, por sua vez, busca evidenciar a passagem da era moderna
para a pos-moderna no quesito dos impactos socioambientais ocasionados por
decisdes tomadas sem considerar o que o socidlogo denominou como “riscos”3®,

As consequéncias ambientais e fundiarias causadas pela criacao de Brasilia
certamente ndo foram pensadas por seus idealizadores e executores. Ora, é
perfeitamente possivel tracar um paralelo razoavel, guardadas as proporgdes, com a
modernidade reflexiva. Nao se pode fechar os olhos para uma regidao na qual se
consolidam imodveis residenciais que recebem agua e luz e tem contornos de nucleo
urbano sedimentado para, posteriormente, erradica-los. A erradicacdo e prevencao
de novos espacos deve acontecer no nascedouro de tais locais com verificagao
rapida e apurada pelo Estado, por meio dos 6rgaos competentes. Contudo, nao

34 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. S&do Paulo: Editora 34,
2011.
35 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sao Paulo: Editora 34,
2011.
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sendo possivel ao Estado coibir todas as iniciativas e erradicar ocupagdes ilegais ou
irregulares consolidadas (porque ele foi omisso na fiscalizagdo) e, uma vez
consolidadas e irreversiveis sem grave prejuizo social ao local, deve ele regularizar
a ocupacao fundiaria ali existente sem confrontar as regides ambientalmente
protegidas, onde, por vezes, estdo localizados e, ao mesmo tempo, implementar
politicas publicas que amparem seus moradores, a fim de desestimular a pratica da
ocupacéo irregular ou ilegal do Cerrado remanescente no Distrito Federal.

A pesquisa esta contemplada 4 (quatro) capitulos. Preliminarmente, foi
apresentada a “Introducdo”, na qual foram descritas as primeiras consideragdes
quanto a tematica pesquisada, o objeto de estudo, o problema de pesquisa a ser
respondido, seus objetivos, bem como sua hipotese, justificativa, metodologia
utilizada para a construgcao da presente dissertagcdo de mestrado.

O Capitulo 1 intitulado “Modernidade Reflexiva e Sociedade de Risco no
Planalto Central: nem tudo que é torto é errado” tem como objetivo situar a pesquisa
no contexto da modernidade reflexiva e da sociedade de risco, com énfase nas
particularidades do processo de ocupacao territorial do Distrito Federal. A partir da
provocacao "nem tudo que é torto € errado", busca-se demonstrar como o
crescimento urbano desordenado, ainda que marcado por irregularidades fundiarias,
se consolidou como um fendmeno socialmente complexo e juridicamente desafiador.
Inicialmente, analisa-se a expansao urbana do Distrito Federal e os impactos dessa
dindmica sobre o bioma Cerrado, destacando-se as pressdes exercidas pelas
frentes de ocupacado humana sobre areas ambientalmente sensiveis. Em seguida, o
capitulo discute a transicdo de um modelo de desenvolvimento centrado no
crescimento econdmico para outro que busca conciliar sustentabilidade ambiental,
justica social e efetividade das politicas publicas, a luz dos riscos e contradigdes
inerentes a sociedade contemporanea, trazendo as duas teorias que fundamentam
este trabalho, a saber, a Teoria da Modernidade Reflexiva e a Teoria da Sociedade
de Risco, de Anthony Giddens e Ulrick Beck.

O Capitulo 2, “Evolucgao legislativa em matéria ambiental e fundiaria e direito a
moradia como direito fundamental”, aborda a evolugao legislativa federal e distrital
em matéria ambiental e fundiaria, com énfase no reconhecimento do direito a
moradia como valor constitucional e fundamental. Parte-se de uma analise histérica
das formas de habitagcdo nas cidades brasileiras, dos corticos aos projetos

contemporaneos de cidades inteligentes, para, em seguida, apresentar a trajetoria
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normativa que culmina com a promulgacédo da Lei n° 13.465/2017, que institui a
REURB. O instituto é conceituado em suas multiplas nuances, com destaque para
sua finalidade social e os desafios concretos de implementagéo, especialmente em
contextos de vulnerabilidade territorial. Também se dedica especial atencdo a
ocupacao fundiaria no Distrito Federal, com uma exposicdo do processo de
expansao urbana ocorrido entre os anos de 2012 e 2022, a fim de contextualizar os
conflitos entre moradia, ordenamento territorial e protecdo ambiental, com foco nas
especificidades do bioma Cerrado e nas contradigdes do modelo de crescimento
urbano adotado.

Ja o Capitulo 3, “Preservacdo permanente da natureza ou preservagao do
direito a moradia: dicotomia aparente, discussao permanente”, dedica-se a analise
da tensdo — muitas vezes apresentada como dicotomia — entre a preservagao
permanente da natureza e o direito fundamental a moradia, especialmente em
contextos urbanos consolidados situados em areas ambientalmente protegidas.
Parte-se da regra geral de vedagdo a ocupagcdo humana em APPs, conforme
estabelecido pelo Cédigo Florestal, para, em seguida, examinar como essa diretriz
tem sido aplicada (ou relativizada) no contexto especifico do Distrito Federal, a luz
da politica publica de REURB. O capitulo também discute a necessidade de estudos
técnicos qualificados para subsidiar decisdes administrativas e judiciais, apontando
para a relativizagdo da Sumula 613 do Superior Tribunal de Justica (STJ) em
matéria fundiaria, em razdo das especificidades socioambientais e da consolidacao
dos nucleos urbanos informais em areas de prote¢do, o que exige uma abordagem
mais complexa, proporcional e humanizada por parte do Poder Publico e do
Judiciario.

O Capitulo 4, Ocupacdo fundiaria consolidada em Area de Preservacio
Permanente: tratamento dado pelo Poder Judiciario”, por sua vez, dedica-se a
analise da ocupacao fundiaria consolidada em APPs e ao tratamento conferido pelo
Poder Judiciario a essas situagcdes no contexto do Distrito Federal. Para tanto, sao
examinados dois estudos de caso emblematicos — o Condominio Mini Chacaras do
Lago Sul e o Condominio RK — a fim de evidenciar como decisdes judiciais tém
lidado com a tens&o entre a protegdo ambiental e o direito a moradia em contextos
consolidados de irregularidade urbana. Em seguida, promove-se uma discussao
critica sobre os limites e possibilidades juridicas da regularizagéao fundiaria em APP,

com destaque para as divergéncias entre a atuagdo do Poder Judiciario e a postura
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do Poder Executivo distrital. Por fim, analisa-se a posicdo do STJ quanto a
aplicabilidade da REURB em areas especialmente protegidas, evidenciando o
entendimento da Corte quanto a possibilidade de manutencdo de moradias
consolidadas, mesmo em situagdes de restricdo ambiental, desde que presentes
requisitos legais e sociais especificos.

E, por fim, apresentar-se-a as “Consideracgdes Finais”, por meio das quais, em

linhas gerais, serdo relatadas as conclusdes do presente estudo.
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1 MODERNIDADE REFLEXIVA E SOCIEDADE DE RISCO NO PLANALTO
CENTRAL: NEM TUDO QUE E TORTO E ERRADO

Neste primeiro capitulo, sera apresentada uma analise critica sobre a
ocupacao do territorio do Distrito Federal, com especial atengado as implicagdes
ambientais e sociais desse processo no bioma Cerrado. O ponto de partida sera
uma abordagem historica geral, desde os primeiros projetos de interiorizagdo da
capital até a consolidagdo urbana e expansdo periférica da regido, marcada por
profundas transformagdes ecoldgicas, sociais e econbmicas. A analise considerara
como essas transformacgdes se inscrevem em légicas mais amplas da modernidade
tardia, a luz das reflexdes tedricas de Anthony Giddens e Ulrich Beck, notadamente
a Teoria da Modernidade Reflexiva e a Teoria da Sociedade de Risco.

A partir dessas bases tedricas, buscar-se-a compreender como 0S processos
de modernizagado no Planalto Central se articularam com promessas de progresso e
desenvolvimento, ao mesmo tempo em que geraram riscos nao previstos, como a
degradagdo ambiental, a escassez hidrica e a crescente desigualdade
socioespacial. Em um contexto marcado por decisdes técnicas e politicas muitas
vezes orientadas por uma racionalidade instrumental, as consequéncias nao
intencionais do desenvolvimento urbano tornam-se evidéncias empiricas da
sociedade de risco. Nesse cenario, nem todos os caminhos “tortos” da ocupacéao
irregular ou nao planejada significam necessariamente desvios negativos, mas
também formas de resisténcia, adaptacao e reinvencao dos modos de habitar.

Serao discutidos com mais profundidade os efeitos ambientais da
urbanizacao acelerada no Distrito Federal, especialmente a destruicdo de areas de
Cerrado nativo, a pressado sobre os recursos hidricos e a fragmentacéo ecoldgica.
També sera realizada uma reflexdo sobre a transicdo (ainda em curso) de uma
l6gica de desenvolvimento puramente econdmico para um paradigma que tenta
incorporar dimensdes de sustentabilidade, debatendo se tal transigao tem se dado
de forma real ou apenas retérica. Com isso, o capitulo pretende lancgar luz sobre as
contradicbes da modernidade no contexto especifico do Planalto Central, articulando

teoria e realidade empirica em uma perspectiva critica e propositiva.
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1.1 O processo de ocupacao do Distrito Federal e seus impactos no bioma

Cerrado

O poeta e ambientalista Nicholas Behr3¢ afirmou que: “Nem tudo que é torto é
errado. Veja as pernas do Garrincha e as arvores do Cerrado”. De fato, muitos que
olham o Brasil, da perspectiva da Floresta Amazénica ou mesmo da Mata Atlantica,
com arvores frondosas, grandes folhas e muito verde, podem nao perceber as
belezas impares que existem nos detalhes do Cerrado, mas que demandam um
olhar mais atento®’. O Cerrado — com suas arvores tortas e de copas baixas — ndo
tem uma beleza cénica aparente e verdejante, salvo as veredas e recantos e as
politicas publicas para sua preservacdo esbarram na manutencdo da agricultura e
pecuaria, ja ha muito implementadas na regido, pelas suas préprias condigcdes
geograficas e que respondem por grande parte do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro.

A grandiosidade do Cerrado se traduz por sua biodiversidade: é a savana
mais biodiversa do mundo, com aproximadamente 12 mil plantas catalogadas, das
quais mais de 4 mil sdo endémicas, numero bastante expressivo, sendo, portanto, o
segundo maior bioma da América do Sul, ocupando uma area de 2.036,448 km?2. O
bioma ocupa 22% do territorio nacional e esta presente em 11 Estados e no Distrito
Federal, indo do Parana até Rondénia, passando por Sao Paulo, Bahia e Maranhao,
além dos encraves no Amapa, Roraima e Amazonas, chamadas periféricas ou
ecotonos, que sao transigdes com os biomas Amazénia, Mata Atlantica e Caatinga.
Neste espaco territorial encontram-se nascentes das trés maiores bacias
hidrograficas da América do Sul (Amazobnica/Tocantins, Sdo Francisco e Prata), o
que resulta em um elevado potencial hidrico e favorece sua biodiversidade3®.

O Cerrado sempre foi habitado por povos tradicionais e algumas etnias
indigenas, ainda que a estrutura humana de ocupacao e povoamento seja diversa
da Amazénia e demais biomas. Os povos do Cerrado sdo formados por indigenas

do tronco Jé (Xerente, Xakriaba e Xavante), do tronco Tupi-Guarani (como os

3 BEHR, Nicolas. Primeira pessoa. Brasilia: LGE Editora, 2005.

37 AGENCIA BRASIL. Olhar voltado para a Amazonia ameaga a sobrevivéncia do Cerrado. 11
set. 2023. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2023-09/olhar-voltado-para-
amazonia-negligencia-desmatamento-no-cerrado. Acesso em: 20 nov. 2024.

38 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. O Bioma Cerrado. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/biomas/cerrado.html#:~:text=0%20Cerrado%20%C3%A9%200%20segund
0,de%2022%25%20d0%20territ%C3%B3rio%20nacional. Acesso em: 1° dez. 2024.
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Guarani e Kaiowa), por quilombolas (como os kalungas, jalapoeiros e os mesquitas)
e comunidades tradicionais como as quebradeiras de coco-babacgu, raizeiras, além
de pescadoras artesanais, pantaneiras, entre outras populacbes de base
camponesa®®. Apesar de ocupado quando comecou a ser colonizado, ndo parece ter
havido resisténcia da populagao local. A par da ideia de “nada” sobre o Cerrado, ou
seja, de que a area ocupada pelo bioma nao era habitada, deu-se o permissivo
social para a expansao, exploragcdo e construgdo de Brasilia e das atividades
agrosilvopastoris, com grandes impactos a populagéo ali existente, sem repreensao
social alguma.

Mesmo detentor da maior diversidade biolégica no mundo e tendo o Cerrado
sido incluido recentemente na lista dos 25 hotspots (as areas criticas para a
conservagao no mundo, definidas com base na existéncia de espécies endémicas e
no grau de ameacga ambiental), reconhecidamente a savana mais rica do mundo
tanto em fauna quanto em flora e, ainda, de grande importancia histérica e social,
pois muitas populagdes ainda sobrevivem de seus recursos naturais, incluindo etnias
indigenas, quilombolas, geraizeiros, ribeirinhos, babagueiros, vazanteiros e
comunidades tradicionais®®, o Brasil ndo tem conseguido éxito nas agbes
governamentais para impedir o processo de degradagdo®'.

Estima-se que 55% do bioma ja foi desmatado ou transformado pela agao
humana, o que equivale a uma area de 880.000km?, ou seja, quase trés vezes a
area desmatada na Amazoénia brasileira. As taxas anuais de desmatamento também
sdo mais elevadas: entre os anos de 1970 e 1975, o desmatamento médio no
Cerrado foi de 40.000 km? por ano — 1,8 vezes a taxa de desmatamento da
Amazonia durante o periodo 1978-198842,

Estas diferengas se devem, em parte, ao modo ao tratamento diferenciado

dado pelo Cdédigo Florestal aos diferentes biomas brasileiros: enquanto é exigido

39 AGENCIA BRASIL. Olhar voltado para a Amazénia ameaca a sobrevivéncia do Cerrado. 11
set. 2023. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2023-09/olhar-voltado-para-
amazonia-negligencia-desmatamento-no-cerrado. Acesso em: 20 nov. 2024.

40 SAWYER, Donald; LOBO, Andréa de Souza. O papel da sociedade no estabelecimento de politicas
publicas para as savanas. In: FALEIRO, Fabio Gelape; FARIAS NETO, Austeclinio Lopes de (Eds.).
Savanas: desafios e estratégias para o equilibrio entre sociedade, agronegécio e recursos naturais.
Planaltina: EMBRAPA Cerrados, 2008.

41 BIZERRIL, M.X.A. O cerrado nos livros didaticos de geografia e ciéncias. Jornal da Ciéncia, v. 32,
2003.

42 MACHADO, Ricardo B. et al. Estimativas de perda da area do Cerrado brasileiro. Brasilia, DF:
Conservagéo Internacional, 2004. Disponivel em:
https://jbb.ibict.br/bitstream/1/357/1/2004_%20Conservacao%20Internacional_%20estimativa_desmat
amento_cerrado.pdf Acesso em: 1° dez. 2024.
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que apenas 20% da area de propriedade rurais seja preservada como reserva legal
no Cerrado, nas areas de floresta tropical na Amazénia esse percentual sobe para
80%, em regra, salvo politicas locais de zoneamento ecolégico econémico, como no
caso da BR 364 na altura do Estado de Rondénia.

Tal fato parece refletir o reduzido interesse de boa parte da populagao
brasileira em relagdo a conservagao deste bioma*®. Os individuos parecem néao se
identificar com o Cerrado (a exce¢ao da grande vereda denominada Pantanal sul-
mato-grossense), ao contrario do que ocorre com a Mata Atlantica e a propria
Amazdbnia, consideradas de grande beleza cénica.

Numa analogia pertinente, o Cerrado padece de alteridade. E o "outro"# o
selvagem, o aborigene, o feio e o que é feio ndo é importante tampouco atraente;
nao precisa e talvez nem deva ser preservado. No contexto ambiental o Cerrado € o
bioma subalterno, que sequer mereceu protegdo constitucional*®, negligenciando-se
quase que totalmente sua importancia, apesar de seu carater transfronteirico
nacional.

No IX Simpdsio Brasileiro do Cerrado e Il Simpédsio Internacional de Savanas
Tropicais, ocorrido em Brasilia, de 12 a 17 de outubro de 2008, um dos pontos
defendidos foi que nao faltam politicas publicas para conservagao do Cerrado,
entretanto, sdo sobrepostas de modo que as agdes recentes ou em desenvolvimento
ou regido de estudo, voltadas para a conservagao da biodiversidade local, acabam
sendo ineficientes?®.

Conceitualmente, o Cerrado é considerado uma savana. Segundo Marco

Antbnio Batalha*’, pode-se usar a palavra “cerrado” em trés sentidos: a) Cerrado,

43 MACHADO, Ricardo B. et al. Estimativas de perda da area do Cerrado brasileiro. Brasilia, DF:
Conservagéo Internacional, 2004. Disponivel em:
https://jbb.ibict.br/bitstream/1/357/1/2004_%20Conservacao%20Internacional_%20estimativa_desmat
amento_cerrado.pdf Acesso em: 1° dez. 2024.

44 TODOROV. Tzvetan. La conquista de America. El problema del otro. 1. ed. Madrid: Siglo XXI
Editores, 1987. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7626054/mod_resource/content/1/TODOROV-La-Conquista-
de-America.pdf Acesso em: 1° dez. 2024.

45 Embora a CF/1988 proteja a biodiversidade e bens juridicos ambientais dos biomas brasileiros,
deixou de ser a de tal campo de protegao o Cerrado e este “siléncio” quanto ao bioma parece um
estimulo simbdlico a sua degradacédo, como se de menor importancia e, como tal, ndo merecedor de
protecdo. A redagdo do art. 225, §4°, da CF/1988 nao inclui o Cerrado entre os sistemas naturais que
integram o chamado “patrimdnio nacional”.

46 GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservagdo da biodiversidade: legislagédo e politicas publicas.
Brasilia: Edigdes Camara, 2011. (Série memoaria e analise de leis, 2).

47 BATALHA, Marco Antonio. O cerrado ndo é um bioma. Biota Neotrop, v. 11, n. 1,
mar. 2011. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/bn/a/gkJLSMqgNQM]Fqcb873df7D/abstract/?lang=pt. Acesso em: 1° dez. 2024.
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com a inicial maiuscula, referente ao dominio fitogeografico, incluindo ndo s6 o
cerrado /afo sensu, mas também os outros tipos vegetacionais que ali se encontram;
b) cerrado lato sensu ou simplesmente cerrado, com referéncia ao cerrado enquanto
tipo vegetacional, isto €, do campo limpo ao cerraddo — aqui ha um complexo de
biomas, bioma dos campos tropicais, das savanas e das florestas estacionais; e c)
cerrado stricto sensu, que faz referéncia uma das fisionomias savanicas do cerrado
lato sensu.

Tal distingdo faz todo sentido se se pensar que o bioma, predominantemente
localizado no centro oeste brasileiro, faz fronteira com as demais regides do pais, e
ainda, comunica-se direta ou indiretamente com todos os demais biomas da América
Latina, seja do ponto de vista bioldgico seja do ponto de vista antropolégico, enfoque
se pretende explorar na presente pesquisa, considerando a intervencao antrépica
existente sobre o bioma em razao da interiorizagao da capital do Brasil. Isto porque,
das politicas publicas existentes para sua preservagéo e conservagao, algumas nao
levam em consideracgado, por exemplo, o carater heterogéneo da flora e fauna que o
compdem, deixando a mingua da protecéo legal determinadas areas que deveriam
ser consideradas“®.

A despeito da ocupacdo predatdria ocorrida ao longo dos séculos e que
culminou com suplantacdo de boa parte da Mata Atlantica até sua efetiva protegao,
a destruicdo do Cerrado é bem recente, eis que até o inicio dos anos 1950 havia um
equilibrio dindmico entre o uso da terra e o0s processos geomorfologicos,
considerando o baixo crescimento populacional econdmico e social do periodo?, até
que comegou a Revolugdo Verde, fundada em principios de aumento da
produtividade através do uso intensivo de insumos quimicos, de variedades de alto
rendimento melhoradas geneticamente, da irrigagdo e da mecanizag&o®°.

No Brasil, a modernizacdo conservadora do campo foi conduzida pelos
governos militares através de politicas de desenvolvimento agrario, a exemplo do
Ministério de Assuntos Fundiarios — submetido ao Conselho de Segurang¢a Nacional

(CSN) —, da Operagao Civico-Social do Exército, do Projeto Rondon e de inumeros

48 BATALHA, Marco Antonio. O cerrado ndo é um bioma. Biota Neotrop, v. 11, n. 1,
mar. 2011. Disponivel em:
https://lwww.scielo.br/j/bn/a/gkJL5SMqgNQM]Fqch873df7D/abstract/?lang=pt. Acesso em: 1° dez. 2024.
49 PINTO, M. N. Paisagem do Cerrado no Distrito Federal In: PINTO: M. N. (Org.). Cerrado:
caracterizagao, ocupagao e perspectivas. 2. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1993.

5% CASTRO, Luiz Felipe Perdigdo de. Modernizagdo conservadora no agro brasileiro: trajetéria,
contradi¢gbes e alternativas. Revista Percurso, Maringa, v. 9, n. 1, 2017. Disponivel em:
https://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Percurso/article/view/49683. Acesso em: 1° dez. 2024.
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programas de crédito, subsidios e financiamentos publicos a grandes
empreendimentos®’.

O processo de construgdo de Brasilia, apesar de ser a sintese de um
movimento de expansao territorial, feito gradualmente durante décadas — de
internalizar a capital federal — foi determinante para a alteracdo da paisagem, em
funcao de fatores sociais, econémicos e tecnoldgicos, ocasionando a substituicao da
paisagem natural®2.

O projeto vencedor para constru¢ao de Brasilia, desenvolvido por Lucio Costa
em 1956, € mundialmente reconhecido por concretizar os preceitos do urbanismo
modernista, cujas solugdes superavam as intervencbes de cunho sanitarista e
embelezador empregadas nas cidades brasileiras até entdos:. Brasilia teria
capacidade de abrigar até 500 mil habitantes e, depois de atingido esse contingente
populacional, a cidade cresceria a partir da implantagdo de cidades-satélites em
torno do Plano Piloto.

A cidade nasceu com finalidade de ocupacgao e povoamento e com base num
ideario desenvolvimentista, ainda que a custa da supressédo do bioma original e de
sua populagao tradicional, pois “0 que se pretendia era trazer para a zona central
gente que lhe pudesse impingir um jeito de progresso">*. Como espaco colocado em
funcao de Brasilia, as cidades-satélites foram criadas para dormitério e suporte aos
trabalhadores, dando origem a Taguatinga (1958), Gama (1960), Nucleo
Bandeirante (1961), Guara (1966) e Ceilandia (1970).

O revestimento natural da biogeografia do planalto central pouco ou nada
dizia aos olhos do modelo colonizador da politica nacional®® e a larga ocupacgéo da

regido goiana e mineira apos o inicio da sua construgédo deu-se de forma vertiginosa,

51 CASTRO, Luiz Felipe Perdigdo de. Modernizagdo conservadora no agro brasileiro: trajetéria,
contradi¢cbes e alternativas. Revista Percurso, Maringa, v. 9, n. 1, 2017. Disponivel em:
https://periodicos.uem.br/ojs/index.php/Percurso/article/view/49683. Acesso em: 1° dez. 2024.

52 PINTO, M. N. Paisagem do Cerrado no Distrito Federal /n: PINTO: M. N. (Org.). Cerrado:
caracterizagao, ocupacgao e perspectivas. 2. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1993.

53 LANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histdria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 4.

5 PINTO, M. N. Paisagem do Cerrado no Distrito Federal /n: PINTO: M. N. (Org.). Cerrado:
caracterizagao, ocupagao e perspectivas. 2. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1993.

5 CEBALLOS, Viviane Gomes de. “E a histéria se fez cidade...”: a construgdo histérica e
historiografica de Brasilia. 2005. Dissertagcdo (Mestrado) — Universidade de Campinas — UNICAMP,
Campinas, 2005.

5% PONZILACQUA, Marcio Henrique Pereira. Cerrado e politicas publicas: relagbes complexas e
antagonismos num bioma ameagado. 2009, Anais... Sdo Luis: Universidade Federal do Maranhéo,
2009. Disponivel em: https://repositorio.usp.br/item/001791076 Acesso em: 01 dez. 2024.
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atraindo a industria, a agricultura moderna, especialmente a cultura da soja, um dos
principais itens da pauta de exportagdes do Brasil. Em suma, ao contrario da
Floresta Amazoénia, o Cerrado nunca op0s resisténcia ou foi empecilho a ocupagao
humana.

Numa previsdo pragmatica, o Cerrado podera ter toda cobertura vegetal
original destruida até o ano de 2030, caso as tendéncias de ocupagao continuem
causando uma perda anual de 2,2 milhdes de hectares nas areas nativas®’, o que
provocara impactos de outra natureza, seja perante as populagdes tradicionais seja
com as consequéncias de tal destruigcdo, cujos sintomas se avizinham. O Distrito
Federal, ao longo dos anos, sofreu diretamente os efeitos das mudancas climaticas
e degradacdo do Cerrado, consequéncias do desmatamento predatério da
vegetacdo tipica, de captagdes clandestinas de agua, de incéndios intencionais, das
ocupacgdes irregulares que ocasionaram a impermeabilizacdo do solo e do
assoreamento de mananciais e nascentes®®.

No que diz respeito ao Distrito Federal, a questdo que se descortina para
andlise é a possibilidade de REURB no Distrito Federal, em areas de especial
protecdo, num exercicio da governanga territorial®® exercida pelo Poder Executivo
local, consolidando principios constitucionais que envolvem a politica urbana e

atualizando o préprio Codigo Florestal®®, o SNUC®' e o Estatuto da Cidade®?, por

57 KLINK, Carlos A.; MACHADO, Ricardo B. A conservagao do cerrado brasileiro. Megadiversidade,
v. 1, n. 1, jul. 2005.

58 PONZILACQUA, Marcio Henrique Pereira. Cerrado e politicas publicas: relagdes complexas e
antagonismos num bioma ameacgado. 2009, Anais... Sdo Luis: Universidade Federal do Maranh&o,
2009. Disponivel em: https://repositorio.usp.br/item/001791076 Acesso em: 01 dez. 2024.

%9 A governanga torna-se territorial quando se reconhece que o territdrio é o recorte espacial de poder
que permite que empresas, Estados e sociedade civil entrem em contato, manifestando diferentes
formas de conflito e de cooperagéo; direcionando, portanto, o processo de desenvolvimento territorial.
(PIRES, Elson L.S. et al. A governanga territorial no Brasil: conceitos e modalidades. Rio Claro:
UNESP - |IGCE: Programa de Péds-graduacdo em Geografia, 2011. Disponivel em:
https://gen2011urc.wordpress.com/wp-content/uploads/2012/06/livro-governanca-
territorial_pires_fuini_mancini_piccoli.pdf Acesso em: 1° dez. 2024).

60 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegdo da vegetagao nativa;
altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de
22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/|112651.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

61 BRASIL. Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, lll e VII
da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza e da
outras providéncias. Disponivel em: hitps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9985.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

62 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/I110257.htm Acesso em: 1° dez. 2024.
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meio da REURB. A governancga territorial € avaliada em fungdo do seu contributo
para a concretizagdo dos objetivos das politicas de desenvolvimento territorial.
Resulta da qualidade das relagbes multinivel e trans-sectoriais estabelecidas no
contexto das politicas publicas. Refere-se ao papel da cooperacdo horizontal e
vertical na definicdo e concretizagédo dessas politicas®®. Claro que ndo se pretende,
aqui, defender a ocupacéo indiscriminada de areas de especial protecéo. Contudo, a
realidade existente mostra que é necessario quica imprescindivel o tratamento dos
fatos, nos termos da legislagéo aplicavel a matéria.

Isso porque, nem o0 mais ousado colonizador previu 0 crescimento
exponencial da regidao para além dos marcos determinados como urbe por Lucio
Costa. Nem a constru¢cdo do Lago Paranoa, fosse hoje, ocorreria nos moldes como
ocorreu. A época, para a construgdo da nova capital, todos os institutos de direito
ambiental ou urbanistico vigentes foram relativizados para permitir que se erigisse
um simbolo. Durante parcos quatro anos, a paisagem aparentemente indspita do
planalto central foi radicalmente alterada pela abertura de largas avenidas e quadras
e pela construcdo de palacios e edificios®*.

Ainda durante a construgédo, os acampamentos de construtoras localizados na
periferia do Plano Piloto estavam lotados, surgiram as primeiras invasées (como as
Vilas Sarah Kubitscheck e Amauri), que levou a criagdo da primeira, Taguatinga,
como resposta a forte demanda habitacional, para onde foram transferidas familias
removidasses.

O contexto fatico da construgdo de Brasilia, que culminou com a ocupagao
indiscriminada de espacgos publicos e privados que deveriam gozar de especial
protecdo, alinha-se com duas das mais importantes teorias sociolégicas que

estudam os impactos da conduta humana sobre o ambiente natural, o provavel final

63 PORTUGAL. Férum das Cidades. Governanga Territorial. Disponivel em:
https://www.forumdascidades.pt/content/governancaterritorial#:~:text=A%20governan%C3%A7a%?20t
erritorial%20%C3%A9%20um,das%20pol%C3%ADticas%20de%20desenvolvimento%20territorial.
Acesso em: 08 ago. 2024.

64 Brasilia foi concebida, projetada e construida entre 1957 e 1960. Seu conjunto urbanistico se
constitui no principal artefato urbano produzido em consonancia com os principios urbanisticos e
arquiteténicos do movimento moderno. Inserida no projeto nacional de modernizacdo do pais
conduzido pelo entdo presidente Juscelino Kubitschek, sua construgdo e consolidagdo como capital
do Brasil compdéem um fendémeno geopolitico e social de grande desdobramento para a histéria
brasileira (IPHAN. Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional. Brasilia (DF). Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/31 Acesso em: 1° dez. 2024).

65 LANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 4
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e a mudanga de paradigma acerca de tal condicdo: a Modernidade Reflexiva,
cunhada pelos socidlogos Anthony Giddens, Ulrick Beck e Scott Lash, e a Teoria da
Sociedade de Risco.

Antes de conceituar a Sociedade de Risco na pds-modernidade e que se
encaixa no tema proposto nesta pesquisa, imperioso se faz apresentar o significado
de “Modernidade Reflexiva”’. Segundo Giddens®® é: “a possibilidade de uma (auto)
destruicao criativa para toda uma era: aquela da sociedade industrial”. Ressalta-se
que “o sujeito dessa destruicdo n&o é a revolugédo, ndo € a crise, mas a vitéria da
modernizagao ocidental’.

Para o socidlogo, as tradigdes perderam o lugar privilegiado que tiveram em
épocas pré-modernas, em favor daquilo que o autor conceitua como “reflexividade
institucional”. Institucional, por fazer parte da atividade social na atualidade, e
reflexiva porque os termos introduzidos por determinado discurso acabam por
transformar a realidade na qual o proprio discurso ¢ formado®’. Pelo viés da
Modernidade Reflexiva, identifica-se uma teoria da acao social na qual o papel do
individuo ndo é visto como mero apéndice das estruturas que compdéem a
sociedade, mas compativel com a reflexao e recomposicao das subjetividades e dos
sujeitos®8.

No Século XX, todos os riscos ocorridos no passado, que tinham causas
estabelecidas e efeitos conhecidos, foram substituidos por riscos incalculaveis e de
implicagbes indeterminadas®®. Nesse contexto, ha diversos riscos oriundos direta ou
indiretamente da conduta humana. Recentemente, a pandemia de COVID-19
colocou em xeque a todos os seres humanos, indistintamente, traduzindo da
maneira mais dramatica as duas teorias que estruturam esta pesquisa. Mais
recentemente, no verdo de 2024, as alagagdes ocorridas no vale do Rio Guaiba,
ocorridas no Rio Grande do Sul confirmaram a teoria da necessidade de regulagao
da ocupacdo de areas especialmente protegidas. A citacdo de tal fato, como

66 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Editora 34,
2011, p. 12.

67 GIDDENS, Anthony. Sociologia. 4. ed. rev. atual. Trad. Alexandra Figueiredo, Ana Patricia Duarte
Baltazar, Catarina Lorga da Silva, Patricia Matos e Vasco Gil. Lisboa: Fundagado Calouste
Gulbenkian, 2004.

68 OLIVEIRA, Geilson Fernandes. Modernidade e reflexividade: consideragdes a luz do pensamento
de Anthony Giddens. Revista Espago Académico, v. 15, n. 170, jul. 2015.

69 GIDDENS, Anthony. Sociologia. 4. ed. rev. atual. Trad. Alexandra Figueiredo, Ana Patricia Duarte
Baltazar, Catarina Lorga da Silva, Patricia Matos e Vasco Gil. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2004.
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exemplo, longe de condenar os moradores assolados pelos eventos naturais, tem o
condao de fazer uma reflexdo acerca da necessidade de observancia do direito a
moradia em alinho com os principios do direito ambiental e da ocupacgao fundiaria.

Abrindo-se o paréntese para utilizar o Rio Grande como um exemplo
negativo, em 2022, o entdo procurador do municipio de Porto Alegre, José Renato
de Oliveira Barcelos, em entrevista concedida ao Instituto Humano Unisinos’®,
alertou para os riscos que adviriam da ocupacgao indiscriminada das margens do
grande curso d'agua e enfatizou que os mais pobres pagariam a conta. Dois anos
depois, infelizmente, a tétrica previsdao se cumpriu, com perdas humanas e materiais
sem precedentes.

Pela identidade com o contexto desta pesquisa, cita-se o pesquisador:

Em que pese a sua importdncia estratégica para a populagcéo
humana, o meio ambiente e a biodiversidade, e no que se refere ao
aspecto protetivo de suas faixas marginais, definidas em lei como
areas de preservagcdao permanente - APP, ocurso dagua
Guaiba vem sofrendo constantes e permanentes ameacas, que
colocam em sério risco a sobrevivéncia deste corpo hidrico. A
proliferacdo desmedida de empreendimentos imobiliarios de alto
padrao localizados as margens do Guaiba, para muito além de sua
orla, é deveras preocupante no que tange aos seus impactos sobre a
biodiversidade, os processos ecoldgicos essenciais e o proprio curso
d’agua. Neste aspecto, a meu juizo, o Estado do Rio Grande do Sul e
0 Municipio de Porto Alegre podem ter se omitido nos deveres de
protecdo ecoldgica que |hes s&o impostos pela Constituicao
Federal de 1988, se permitiu edificacbes em area nao edificavel
(APP), com aval da autoridade responsavel, o que no momento
adequado devera ser sindicado”".

Importante ressaltar que a sociedade de risco ndo se limita s6 aos riscos
ambientais e de saude, uma vez que inclui toda uma série de modificacbes na vida
social contemporéaneas: transformag¢des nos padrées de emprego em um nivel cada

vez maior de insegurancga laboral, influéncia decrescente da tradicdo e dos habitos

70 INSTITUTO HUMANO UNISINOS. O Guaiba a margem da lei e os desafios de reconhecer a
natureza como sujeito de valor intrinseco. [Entrevista especial com José Renato de Oliveira
Barcelos]. 2022. Disponivel em: https://www.ihu.unisinos.br/categorias/159-entrevistas/617496-o-
guaiba-a-margem-da-lei-e-os-desafios-de-reconhecer-a-natureza-como-sujeito-de-valor-intrinseco-
entrevista-especial-com-jose-renato-de-oliveira-barcelos Acesso em: 1° dez. 2024.
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natureza como sujeito de valor intrinseco. [Entrevista especial com José Renato de Oliveira
Barcelos]. 2022. Disponivel em: https://www.ihu.unisinos.br/categorias/159-entrevistas/617496-o-
guaiba-a-margem-da-lei-e-os-desafios-de-reconhecer-a-natureza-como-sujeito-de-valor-intrinseco-
entrevista-especial-com-jose-renato-de-oliveira-barcelos Acesso em: 1° dez. 2024.
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enraizados na identidade pessoal, erosdo dos padrdes familiares tradicionais e
democratizagéo dos relacionamentos pessoais’.

Ulrick Beck contextualizou a Modernidade Reflexiva de Giddens com a sua
Sociedade de Risco, da seguinte maneira: para ele, o significado de “modernidade
reflexiva” é controvertido entre os autores e, portanto, formula quatro perguntas,
sendo que a primeira se refere ao sujeito, cuja resposta varia, pois os sujeitos
principais da modernizagao reflexiva sdo os agentes individuais e coletivos ou os
cientistas e as pessoas comuns, as instituicbes e as organizagdes, assim como as
estruturas. No que tange a segunda indagacédo, ela se relaciona ao meio da
Modernidade Reflexiva que, segundo Beck’3, embora parega ser o conhecimento em
suas varias formas, nao o €; “na verdade, o oposto se afirma: o ndo-conhecimento, o
dinamismo inerente, o ndo-visto e o ndo desejado”’4.

As consequéncias da Modernizagao Reflexiva compdem a terceira indagacao,
com énfase para o entendimento do autor, que individualiza o cidadao neste
contexto do risco. A quarta pergunta relaciona-se ao motor da Modernizagéo
Reflexiva, cuja resposta segundo o autor é: “ndo uma nova modernizagdo, mas
aquela conhecida no modelo da sociedade industrial ocidental (capitalista,
democratico), que esta se tornando global ou, simplesmente, reflexiva”’>.

Quanto a reflexividade social, Giddens’® dispée que viver na era da
informagéo implica um aumento da reflexividade social, cujo significado € pensar
constantemente e refletir sobre as circunstancias em que se vive. Por isso, aponta
que, quando as sociedades eram guiadas somente pelo costume e pela tradigao,
tais premissas davam aos individuos a possibilidade de fazer as coisas de uma
forma mais irrefletida. Nos dias atuais, tal realidade €& diferente, em virtude,

principalmente, da ciéncia e da tecnologia.
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Beck’” afirma também que, em razao do seu inerente dinamismo, a sociedade
moderna esta terminando com suas formacdes de classe, camadas sociais,
ocupacéao, papeéis dos sexos, familia nuclear, agricultura, setores empresariais e, &
claro, também com os pré-requisitos e as formas continuas do progresso técnico-
econdmico. Este novo estagio, em que o progresso pode se transformar em
autodestruicdo, onde um tipo de modernizagdo destréi outro e o modifica,
denominando-as como etapas da Modernidade Reflexiva, que obriga ao
reconhecimento da vitoria do capitalismo, porque néo se trata de luta de classes,
mas a modernizagdo normal e modernizagao adicional que estao dissolvendo os
contornos da sociedade industrial. Ainda segundo ele, pode-se dizer que ha o triunfo
do capitalismo neoliberal que assumiu uma nova face por meio da globalizagao,
uma vez que ocorre uma planificacdo e uma massificagado da cultura. Fato inegavel
e incontestavel.

Feitas tais consideragdes, em que as teorias tém a ver com a ocupacgao do
Centro Oeste brasileiro, mais especificamente na criagao, expansao e transbordo de
Brasilia para muito além da caixa da cidade planejada dos anos 1950-1960 e com a
possibilidade excepcional de ocupagao de areas especialmente protegidas a luz da
Lei de Regularizagdo Fundiaria? Ora, Beck’® aponta para o que se conceitua como
globalizagdo dos “efeitos colaterais”. Na medida em que a questdo ecoldgica se
torna estabelecida e se espalha em uma sociedade, nem os circulos internos nem
os centros de modernizagdo dos agentes em negdcios, na politica e na ciéncia
podem mais se proteger contra ela. Por fim, este argumento se aplica também no
caso da comparacdo da modernizacdo com a cientificagdo ou dominagdo dos
“sistemas especialistas”.

Verifica-se que a antiga sociedade industrial estd desaparecendo e sendo
substituida pela “sociedade do risco”. A gestao do risco € a caracteristica principal
da ordem global. Por isso, de acordo com Giddens’®, é necessario repensar e
reinventar a civilizagao industrial que esta em crise. Ai é que esta a ligagao entre tais
teorias e a governanga territorial no Distrito Federal sobre a ocupagdo em areas

ambiental protegidas. A capital federal migrada para o centro do Cerrado brasileiro

7 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Editora 34,
2011.
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79 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Editora
34, 2011.
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(e por que nao dizer, centro da América do Sul?) foi criada com viés estatico de
cartdao postal perene e insdlito, com claros contornos e inspiragdes planificados
soviéticos (aqui ndo questiona a formosura plastica de suas edificagdes), num claro
espelho da antiga sociedade industrial.

Contudo, ao longo de décadas, o transbordo inesperado, advindo da
migracgao, principalmente da regido nordeste e a transformacgao radical de areas com
destinacao inicial totalmente diversa daquela na qual se transformaram, “colapsou” o
conceito trazido pelos pioneiros da capital que desbravaram o Cerrado totalmente
“domesticado” e pacifico aos olhos dos colonizadores.

Enquanto Brasilia ia se expandindo para além das fronteiras estaticas
inicialmente estabelecidas de forma pretensiosa, surgia a Teoria do
Desenvolvimento Sustentavel numa Europa pds-guerra que tentava entender os

contornos mundiais que se desenhavam no contexto da Guerra Fria.

1.2 Do desenvolvimento econdomico ao desenvolvimento sustentavel: assim

caminha a humanidade?

Entre a Il Guerra Mundial até os anos 1970, o mundo ocidental se pautou pela
identificacdo entre desenvolvimento e crescimento econdémico. Segundo esta
corrente, que predominou de forma marcante no Brasil da Il Guerra Mundial até o
final do século XX, o grau de desenvolvimento é indicado pela capacidade de cada
nacao de acumular riquezas. Outro fato muito criticado em relagdo ao crescimento
econdmico é a alta concentracédo de riqueza e de renda nas maos de poucos. Essa
caracteristica se mostra especialmente presente em modelos econbmicos que
estimulam a criagdo de arquipélagos isolados de geragédo de riqueza, propiciando
padrées de crescimento excludentes (mais uma vez pergunta-se: soa familiar?). Em
sessenta anos de histéria, a ocupacao territorial do DF fez uso de politicas publicas
segregadoras que afastavam do centro urbano, concentrador dos maiores

investimentos governamentais, a populagao de menor renda®.

80 L ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 6.
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Se nem mesmo para os que somente vieram residir (e nao construir Brasilia),
o Cerrado impds condigdes ou obstaculos®' quica para aqueles que, sonhando com
a nova capital, com a possibilidade de residir préximo a sede do Poder Nacional, ndo
viam no bioma qualquer dificuldade para ocupagéo. A pesquisadora ja atuou como
causidica em demandas possessérias e fundiarias localizadas em regides mais
pobres como Estrutural ou Sol Nascente, na mesma medida em que viu casebres
levantados em condominios irregulares no entorno dos “lagos” (Lago Sul e Lago
Norte). Em ambos ha interven¢cdo humana em APPs.

No periodo do milagre econémico, que coincidiu com os primeiros anos de
Brasilia, a concentragao de renda e investimentos nas regides Sul e Sudeste e o
estimulo da ocupacao da Regido Norte com a nova fronteira agricola e a politica de
“‘integrar para ndo entregar’ estimulou ainda mais a ocupagédo e devastagdo do
Cerrado — também presente em regides fronteiricas do Centro Oeste com o
Nordeste e o Norte (os chamados biomas ecotonos??).

Apesar de diferentes definicbes acerca do que é o Desenvolvimento
Sustentavel, foi Ignacy Sachs® quem trouxe a necessidade do olhar “holistico”®*
sobre os problemas da sociedade, e nado focar apenas na gestdo dos recursos

naturais. E pensar em algo muito mais profundo, que visa uma verdadeira

81 Diversamente do que se deu na Amazdnia e mesmo nos primeiros anos do Brasil Col6nia no
perimetro da Mata Atlantica, que necessitou de séculos para sofrer a intervengao antrépica que o
Cerrado sofreu em alguns anos. Cf.: PARRON, Lucilia Maria et al. Cerrado: desafios e oportunidades
para o desenvolvimento sustentavel. Planaltina, DF: Embrapa Cerrados, 2008.

82 No encontro entre biomas, um novo ecossistema é formado. Um ecétono € uma regido resultante
do contato entre dois ou mais biomas fronteiricos. Sdo areas de transicdo ambiental, onde entram em
contato diferentes comunidades ecolégicas — isto €, a totalidade da flora e fauna que faz parte de um
mesmo ecossistema e suas interagdes. Por isso, os ecotonos sdo ricos em espécies, sejam elas
provenientes dos biomas que o formam ou espécies Unicas (endémicas) surgidas nele mesmo.As
caracteristicas singulares dos ecétonos fazem com que meregam atengao especial de conservagéo: o
trago principal é o fato de ser um ecossistema formado entre outros ecossistemas (O ECO. O que
sao Ecoétonos: No encontro entre biomas, um novo ecossistema é formado. Saiba mais sobre estas
areas, os ecotonos. 12 dez. 2014. Disponivel em: https://oeco.org.br/dicionario-ambiental/28830-o-
que-sao-ecotonos/ Acesso em: 06 nov. 2024).

85 SACHS, |. Estratégias de transigdo para o século XXI. In: BURSZTYN, M. Para Pensar o
Desenvolvimento Sustentavel. Sado Paulo: Brasiliense, 1993.

8 O holismo é um conceito criado por Jan Christiaan Smuts, em 1926, que o descreveu como
a "tendéncia da natureza de usar a evolugao criativa para formar um "todo" que é maior do que a
soma das suas partes". Esta nocdo remete para uma forma especifica de contemplar o mundo e que
pode ser aplicada em varias vertentes do conhecimento, como medicina, psicologia, fisica,
administragéo, ecologia etc. Holistico ou holista € um adjetivo que classifica alguma coisa relacionada
com o holismo, ou seja, qualquer doutrina que procura compreender os fendmenos na sua totalidade
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metamorfose do modelo civilizatério atual. Segundo Sachs®, existem oito dimensoes
da sustentabilidade, quais sejam: a) social; b) cultural; c) ecolégica, d) ambiental; e)
territorial; f) econémica; g) politica (nacional e internacional).

Embora, a partir deste conceito, a sustentabilidade possa ser interpretada de
diversas formas, tal conceito deve compreender equidade social, prosperidade
econdmica e integridade ambiental. A CF/1988% prevé que a defesa do meio
ambiente consiste em um dos principios gerais da atividade econémica (art. 170, VI).
A sustentabilidade ecoldgica e a justica econémica séo interdependentes e, como o
mitoldgico deus Janus®’, devem enxergar-se.

Desde que surgiu o conceito de desenvolvimento sustentavel, sua definicao
mais precisa tem sido objeto de controvérsias®®. “Para ser sustentavel, o
desenvolvimento deve ser economicamente sustentado (ou eficiente), socialmente
desejavel (ou includente) e ecologicamente prudente (ou equilibrado)’®®. Nesse
sentido, ha um consenso crescente de que o caminho da sustentabilidade
econdmica, ambiental e social € o da conciliacido entre demandas humanas atuais e
futuras e a conservacao dos ecossistemas.

Na pratica, toda a ideia de preservagao ambiental atinente ao espaco
geografico é posta em xeque quando se verifica a nao internalizagao social de que a
preservacao de um bioma e o desenvolvimento sustentavel sejam indispensaveis a
sua conservagao, da qual depende a existéncia de bacias hidrograficas, fauna e
flora — especialmente endémicas como no caso do Cerrado brasileiro.

Neste sentido, o desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade surgiram
como alternativas ao fendbmeno da Sociedade de Risco, que impbs a Modernidade

Reflexiva mudanga da maioria dos seus paradigmas. Em ambito localizado, a
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ronde passavam os soldados romanos em tempo de Guerra. Seu reinado na Italia foi um tempo de
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mudanca de paradigma para cessar o olhar ao bioma Cerrado como o "outro", como
passivel de apropriagdo indiscriminada de maneira exploratéria pela sociedade
industrial, representada pela expansao urbana indiscriminada e sem qualquer
planejamento — a despeito do direito a moradia — € o que se almeja.

Recentemente, a Nova Lei de Licitagdes (Lei n°® 14.133/2021)% trouxe, em
seu art. 5° o Principio Nacional do Desenvolvimento Sustentavel, como sendo um
dos que sustenta o processo licitatério, ou seja, de contratagcdo de bens e servigos
pelo Poder Publico em geral. Margal Justen Filho®' ensina que a busca do
desenvolvimento nacional sustentavel ndao € uma finalidade da licitagcdo em si, mas
de toda a contratagdo publica. Para ele, sendo a licitagdo a selecdo de diversas
propostas, a orientacao a esse principio conduz a uma contratagcdo mais eficiente e
vantajosa para o Erario.

Partindo da ideia de que a Sustentabilidade ndo € uma propriedade individual,
mas uma propriedade de uma rede inteira de relagbes, e que as comunidades
interagem entre si, pode-se afirmar que é um processo dindmico de evolugao
conjunta. Ela sé pode acontecer se for implementada simultaneamente em diversas
areas. A transversalidade € uma enorme tarefa e s6 é obtida com sucesso apés a
compreensao do principal principio da ecologia: a vida nao surgiu no planeta pela
competicdo, mas através da cooperagdo, parcerias e formagéo de redes®?.

As teorias aqui dispostas sdo transversais na medida em que uma analise
relevante para a Sustentabilidade é a que separa correntes por sua postura mais
radical ou mais conservadora com relagdao aos problemas ambientais. Neste sentido,
€ possivel reconhecer duas posturas basicas: a Modernidade Reflexiva a partir de
Giddens e Beck com sua Sociedade de Risco que convergem no sentido de ndo
entender o capitalismo como Uunico responsavel pelos problemas atualmente
existentes, ao tempo em que apontam a modernizagcao progressiva da sociedade

como forma de mitigar os problemas ambientais®.

% BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos.
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E neste sentido que a distingdo entre as diferentes abordagens para questées
ambientais e para o préprio conceito de Sustentabilidade torna-se de importancia
nao so académica, enquanto histéria das ideias, mas também politica. Passa a ser
uma questao de sustentabilidade social e ambiental, e uma discussao que contrapde
diferentes formas de se organizar e de se conduzir a vida.

Importa esclarecer que o feixe legislativo federal e distrital, posto a disposi¢cao
da sociedade por meio das instituicdes e da sociedade civil brasiliense, compreende
o SNUC?%, o Estatuto da Cidade®, o Cadigo Florestal®®, a REURB®, o Plano Diretor

de Ordenamento Territorial (PDOT)® e a regulamentagdo da REURB% — todos
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amparados pela Carta Constitucional nas politicas ambientais, de politica urbana e
de desenvolvimento.

Dos anos 1960 a REURB, ha um espaco abissal e uma mudanga significativa
na legislacdo fundiaria e ambiental. Ndo existia o Clube de Roma, o Relatério
Bruntland, a PNMA, o SNUC, a CF/1988, nem mesmo o antigo Cadigo Florestal'®.
Nao era possivel prever a ocupagao para as “bordas” do Plano Piloto, tampouco a
ocupagao em areas irregulares ou publicas.

Importante lembrar que a MP que deu origem a REURB foi promulgada em
dezembro de 2016, ou seja, quase cinco décadas apds a construgao da cidade. A lei
que criou a REURB foi promulgada em 11 de julho de 2017, sete anos depois.
Nesse sentido, ainda ha muito o que ser feito para implementar, efetivamente, o

processo de REURB no Distrito Federal, conforme se vera no proximo capitulo.
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2 EVOLUGAO LEGISLATIVA EM MATERIA AMBIENTAL E FUNDIARIA E
DIREITO A MORADIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL

Este capitulo sera dedicado a analise da trajetoria normativa e institucional
relacionada a protecao ambiental, a regulacéo fundiaria e a efetivagao do direito a
moradia, tanto no plano federal quanto no ambito do Distrito Federal. Nesse
percurso, buscar-se-a evidenciar como o ordenamento juridico brasileiro evoluiu em
resposta as pressdes sociais e ambientais geradas pela urbanizagdo acelerada,
especialmente nas grandes regides metropolitanas e no territério do Distrito Federal.
Com base nisso, sera dada especial atengdo ao instituto da REURB, introduzido
pela Lei Federal n° 13.465/2017, como mecanismo juridico e urbanistico de
enfrentamento da informalidade habitacional e da inseguranca juridica sobre a posse
da terra urbana.

Abordar-se-a, inicialmente, a evolucao legislativa ambiental e fundiaria no
Brasil, com destaque para os marcos constitucionais e infraconstitucionais que
reconheceram o direito a moradia como um direito social fundamental e estruturante
da dignidade da pessoa humana. A analise incluira também a forma como esse
direito se concretiza (ou nao) nas praticas legislativas e administrativas locais. Em
seguida, sera apresentada uma exposicao da realidade da expansao fundiaria e
urbana no Distrito Federal no periodo de 2012 a 2022, destacando os principais
vetores de crescimento, os conflitos entre ocupacao e preservagcao ambiental e as
tentativas de institucionalizac&o da regularizagdo por meio da REURB.

O capitulo discutira o direito a moradia a luz da CF/1988, contextualizando
seu reconhecimento juridico e os desafios para sua implementagéo pratica. Além
disso, tragara uma breve historia da moradia popular, da precariedade dos corticos
as propostas contemporaneas de cidades inteligentes. Ademais, sera feito um
resgate da evolugdo legislativa infraconstitucional até a edicdo da Lei n°
13.465/2017, bem como a apresentacao do conceito da REURB, seus objetivos
sociais e os obstaculos enfrentados para sua aplicagdo. Em seguida, examinara a
ocupagao fundiaria no Distrito Federal, partindo da concepgéo idealizada por Lucio
Costa até a consolidacdo dos inumeros nucleos urbanos informais. Por fim,
analisara a aplicacdo da REURB no contexto distrital, seus efeitos concretos,

lacunas, potencialidades e limites. O capitulo buscara, assim, demonstrar como o
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direito a moradia, articulado com a fungao socioambiental da propriedade, deve ser

um vetor central das politicas publicas de ordenamento territorial.

2.1 O direito a moradia como valor constitucional

O Brasil € um Estado Democratico de Direito e, nos termos do art. 1°, inciso Ill
da CF/1988, o principio da dignidade da pessoa humana embasa e informa toda
estrutura estatal e seu Ordenamento Juridico, inclusive das normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais. A mesma Constituicdo, ao tratar da ordem
econdmica, no art. 170, caput, funda-a na valorizagdao do trabalho humano, na livre
iniciativa e na justiga social, prevendo a garantia de uma existéncia digna a todos os
cidadéos'.

O direito a moradia faz parte do rol dos direitos sociais insculpidos na
CF/1988 em seu art. 6°, caput. Ao lado da alimentacdo, a habitacao figura no rol
das necessidades mais basicas do ser humano e, € também, um direito
fundamental desde 1948, com a Declaragdao Universal dos Direitos Humanos
(DUDH)'2, tornando-se um direito humano universal, aceito mundialmente como
um dos direitos fundamentais para a vida das pessoas. Contudo, € necessario a
moradia ser digna.

Apesar disso, s6 se tornou um valor constitucional apds a edicao da Emenda
Constitucional (EC) n° 26, de 14 de fevereiro de 2000'. Ao constitucionalizar o
direito @ moradia no rol dos direitos sociais, abriu-se uma discussao acerca da
validade e eficacia de tal norma e nao resta duvida acerca de sua repercussao no
mundo juridico. Dito de outro modo, o direito @ moradia alcangou o status

constitucional somente no século 21104,

101 MASTRODI, Josué. O direito fundamental a moradia e a existéncia efetiva da reserva do possivel.
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103 BRASIL. Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000. Altera a redag&o do art. 60
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Além disso, considerando que os direitos sociais estdo na esteira dos direitos
fundamentais do ser humano, sado eles subordinados ao principio da auto-
aplicabilidade, ou seja, de aplicagdo imediata, nos termos do art. 5% §
1° da CF/1988. Contudo, mesmo sendo uma norma auto-aplicavel, a verdade é que
tal direito € um conceito bastante indeterminado. O direito a moradia precisa de
uma definicdo mais adequada a realidade, para que o bem juridico que dele emana
alcance a devida concretude.

Mais que um direito social, a moradia é um direito humano. Isso quer dizer
que, mais que um teto e quatro paredes, a moradia digna ou adequada deve conter
alguns itens importantes ou essenciais'®: a) seguranga da posse; b)
disponibilidade de servigos, infraestrutura e equipamentos publicos; c) custo
acessivel; d) habitabilidade; e) ndo discriminacdo e priorizacdo de grupos
vulneraveis; f) localizagdo adequada; g) adequacéo cultural.

O Poder Judiciario tem atuado de forma ativa na promocao de direitos
fundamentais, sendo comum o ajuizamento de ag¢des pelas quais o cidadao requer
ao juiz que um direito social lhe seja garantido, em regra por conta da recusa do
administrador publico de lhe conferir o direito pleiteado. Ainda que haja discussbes
sobre eficacia restrita e reserva orgcamentaria para efetivagao de direitos, os juizes
costumam entender que o direito fundamental deve ser concretizado a qualquer
custo: se ndo ha verba disponivel, que a administracdo se organize para que
recursos sejam realocados e os direitos fundamentais, satisfeitos°6.

As pessoas tém o direito de morar sem medo de serem removidas da
moradia, ameacgadas de forma inesperada ou indevida. As formas para concretizar
a segurancga da posse variam de ordenamento para ordenamento.

Além disso, a moradia deve ser conectada as redes de saneamento basico,
agua, luz e gas, se for o caso, devendo haver escolas, creches, postos de saude,
areas de esporte e lazer além de transporte publico proximo e precisa, ainda, haver
0 servigo regular de coleta de lixo e limpeza. Naturalmente, um imdvel com tais
caracteristicas essenciais ndo pode ser inacessivel do ponto de vista financeiro
para que o orcamento familiar consiga atender a outros direitos humanos, seja

para aquisicdo do bem seja para sua manutengdo. Ndo menos importante € a
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http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=46&lang=pt Acesso em: 1° fev. 2025.

106 MASTRODI, Josué. O direito fundamental a moradia e a existéncia efetiva da reserva do possivel.
Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 14, n. 14, p. 113-134, jul./dez. 2013.
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necessidade de que o imovel apresente condigdes de habitabilidade minimas,
contra o frio, o calor excessivo, a chuva, vento, umidade, ameacas de incéndio,
desmoronamento, inundacao e outro fator natural ou humano que ponha em risco
da vida e a saude de seus habitantes além de ter um tamanho que atenda aos
seus moradores e onde se possa tomar banho, manusear alimentos, dormir e
permanecer de forma digna e confortavel.

Por ultimo, deve ser acessivel a grupos vulneraveis (idosos, mulheres,
pessoas com deficiéncia, com HIV etc), com localizagdo razoavelmente adequada
e adequado também, culturalmente ao seu habitante, expressando tanto quanto
possivel, neste ultimo caso, a identidade e a diversidade cultural de seus
moradores.

Assim, o direito fundamental e social a moradia atrelado ao direito
fundamental de protecdo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado para as
geragdes futuras e presentes geracdes, garantindo o desenvolvimento nacional,
erradicando a pobreza e a marginalizagdo e reduzindo as desigualdades sociais e
regionais, promovendo o bem comum.

Segundo a ONU, por meio do PNUMA, mais da metade do planeta vive em
areas urbanas. Em 2050, esse numero chegara a 6,5 bilhdes de pessoas dois tercos
de toda a humanidade'?’. Considerando-se que o éxodo rural aconteceu de forma
mais intensa a partir da década de 1960'% o que provocou o rapido crescimento
das cidades, de forma desordenada, conclui-se que o desenvolvimento sustentavel
dificilmente sera alcangado sem uma transformacéo no gerenciamento dos espagos
urbanos. Diante da expansao populacional e da busca constante por moradia no
Brasil, edificou-se estalagens, corticos, e tantas outras formas de habitagdo, quase
todas de construgdo apressada e precaria, por vezes localizadas em loteamentos
distantes dos centros urbanos e desprovidas dos servigos basicos de agua e
esgoto’09,

A histdria da politica habitacional no Brasil comeg¢a em 1946 com o programa

Casa Popular, que visava proporcionar moradia digna para a populagado de baixa

107 GONGCALVES. Antonieta Caetano. Moradia, Propriedade e Meio Ambiente: a Regularizagao
Fundiaria Urbana (REURB) como instrumento de efetivagdo dos Direitos Socioambientais. Revista
Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 12, n. 2, p. 85-101, jul./dez. 2021, p. 9.
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Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 12, n. 2, p. 85-101, jul./dez. 2021, p. 9.
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renda, incentivando a construgdo de casas populares subsidiadas, mas antes, no
ano de 1937, surge as carteiras habitacionais ligadas a fundos de penséao.

No Brasil, a agenda da habitagdo foi introduzida pelo governo militar. Sua
primeira politica publica neste sentido foi a criagdo de um banco publico
especializado em financiamento habitacional: o Banco Nacional da Habitagdo (BNH),
por meio da Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964'". A referida legislagdo criou
também o Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH). Contudo, é incontestavel que tal
politica publica - embora criada para os mais vulneraveis — promoveu investimentos
para a construgdo de moradias da elite e da nascente classe média brasileira porque
80% dos empréstimos concedidos pelo BNH foram direcionados para maiores
rendas’2.

Assim, a atuacdo do BNH ndo foi suficiente para frear o processo de
ocupacao irregular ou ilegal principalmente na periferia das grandes cidades do pais
ou quica promover uma ocupacao fundiaria mais igualitaria.

O banco existiu por 22 anos e financiou, aproximadamente, 4,5 milhdes de
habitacdes e tal numero estd longe de ser expressivo diante da necessidade de
moradia brasileira. Desse numero, apenas 30% dele, ou seja, 1,5 milhées foram
direcionadas para os setores populares e, destes, somente 250 mil unidades foram
direcionadas para cidaddos com renda até 3 salarios minimos''3. Em 1986, a Caixa
Econbémica Federal (CAIXA) assumiu as atividades do BNH, consolidando seu papel
na concessao de financiamentos habitacionais'4.

Fato € que, dos anos 1970 até a presente data, nenhuma das politicas
publicas criadas — nem mesmo apdés o advento da EC n° 26 — foi suficiente para

comegcar a abrandar o déficit habitacional existente no Brasil. E, diante da efetiva
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inércia estatal em encabecar tal direito social, criando instrumentos para que o
direito a moradia por meio de uma habitagdo minimamente digna seja alcangado, o
cidadao “faz como pode”. Nao tendo como aguardar que as politicas sociais sejam
implementadas pelo Estado, age ele sem pensar nas consequéncias da
irregularidade ou quiga ilegalidade em sua conduta.

Do BNH até o Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV), todos da fase pré
REURB, nenhum deles foi suficiente para aliviar, ao menos em parte, este grande
problema social. A ideia € que a REUB, abaixo explanada, consiga como politica
publica, alcancar tal finalidade ja que é implementada de forma gradual, em fase
bem definidas, atentando para as especificidades de cada realidade.

Além disso, as legislagdes locais que definem a forma de construgéo
externadas nos codigos de postura, leis de zoneamento, etc, passaram a delimitar o
que é permitido e o que é defesa no processo de construir um imoével. O que ocorreu
foi que se separou a cidade “legal” nas areas nobres ou de classe média e a cidade
“ilegal” onde reside a populagao de baixa renda. Apesar da promulgacéo do Estatuto
da Cidade em 2001, somente em 2009 o programa estatal mais eficiente neste
sentido, o MCMV, foi implementado.

Para além das criticas acerca da parte operacional da politica publica,
inclusive com denuncias de corrupgao, € incontestavel que, em termos quantitativos,
tal programa foi muito eficiente. O Programa MCMV chegou a 2014 com um total de
6,75 milhdes de moradias entregues. De fato, os efeitos dessa politica publica, no
que diz respeito ao enfrentamento do déficit habitacional por meio da producéao
habitacional em larga escala, devem ser reconhecidos''®. Contudo, é necessario
ressalvar que a adog¢do de um “programa-politico”, com foco no mercado de
habitacdo, deixou em segundo plano as possibilidades de diversificagdo da provisao

habitacional e de acesso a habitagdo adequada’®.
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116 MARGUTI, Barbara Oliveira. Politicas de Habitag&o. In: COSTA, Marco Aurélio; MAGALHAES,
Marcos Thadeu Queiroz; FAVARAO, Cesar Buno (Org.). A nova agenda urbana e o Brasil: insumos
para sua construcao e desafios a sua implementagao. Brasilia: Ipea, 2018, p. 119-140.
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2.2 Dos cortigos as cidades inteligentes

O histérico de ocupacao do solo urbano no Brasil € composto por dramas e
muita injustica. No periodo do Brasil colonia, o territério foi se organizando de
maneira distinta e esparsa e o que era considerado “cidade”, na verdade nao
passava da emanagdo de um poder longinquo, para fincar bandeira’’. Entre o fim
do periodo colonial até o final do século XIX, o indice de urbanizagdo pouco se
alterou; entre os anos de 1890 e 1920 cresceu aproximadamente 3% e foi somente
no periodo entre 1920 e 1940 que a taxa de urbanizagdo no Brasil triplicou,
chegando a 31,24%. Os fatores que influenciaram a urbanizagdo foram diversos,
dentre os quais destaca-se a substituicido da mao-de-obra escrava pelo trabalho livre
e 0 aumento da industrializacdo. Assim, a urbanizagcao brasileira se desenvolve de
maneira mais expressiva a partir do século XVIIl, amadurece no século XIX e
apenas no século XX & que atinge as caracteristicas da atual urbanizagao!s.

Das habitacbes esparsas no periodo do Brasil colénia as primeiras habitacdes
no Brasil Império e proliferagdo dos corticos''® no Brasil Republica. Enquanto a
riqueza das industrias era canalizada para embelezar e reorganizar o centro antigo e
determinados espacos da cidade em expansao, as familias operarias ndo eram
beneficiadas pela moderna urbanizagdo. Tais familias habitaram as regides que
foram se constituindo como periferias da cidade, em habitacdes coletivas, sobretudo
os cortigos. Deles, até a ideia das chamadas Smartcities, ou em portugués, cidades
sustentaveis, ha quase um século e meio.

Uma cidade sustentavel € compacta e densa por otimizar a infraestrutura
implantada e propiciar ambientes de maior qualidade em razdo da sobreposigao de
usos. E exatamente o oposto do que ocorre no Distrito Federal. Cita-se como
exemplo a terrivel situagdo de mobilidade urbana vivida pelo brasiliense, uma vez

que as longas distancias associadas a baixa densidade vao de encontro a eficiéncia

7 SANTOS, Milton. A urbanizacgao brasileira. 5. ed. 22. Reimp. Sdo Paulo: Edusp, 2009.

118 SANTOS, Milton. A urbanizagao brasileira. 5. ed. 22. Reimp. Sao Paulo: Edusp, 2009.

119 Os corticos eram formados pela divisdo de um lote de terreno em diversos quartos, onde, em
geral, as familias e individuos dividem cdmodos, banheiro, torneiras, tanques e outras areas comuns.
Tais locais agregavam todo o tipo de trabalhador, considerando a heterogeneidade da Sao Paulo
daquele momento desde os imigrantes de diferentes nacionalidades até mestigos, caboclos e
afrodescendentes, alguns ex-escravizados (SAES, Alexandre Machione (Coord.). Habitagao
popular: corticos em Sao Paulo (1890-1940). Universidade de S&o Paulo, s.d.).
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e a modicidade tarifaria'2. Ainda assim, a ideia € que se consiga alcangar o modelo
ideal de cidades sustentaveis ou inteligentes, cujo conceito é o seguinte:

Cidades inteligentes sdo cidades comprometidas com o desenvolvimento
urbano e a transformacgédo digital sustentavel, em seus aspectos econdmico,
ambiental e sociocultural, que atuam de forma planejada, inovadora, inclusiva e em
rede, promovendo o letramento digital, a governanca e a gestdo colaborativas e
utilizam tecnologias para solucionar problemas concretos, criar oportunidades,
oferecer servigcos com eficiéncia, reduzir desigualdades, aumentar a resiliéncia e
melhorar a qualidade de vida de todas as pessoas, garantindo o0 uso seguro e
responsavel de dados e das tecnologias da informagdo e comunicagao’?.

A Associagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) criou indicadores para
orientar e verificar o progresso das cidades para se tornarem Cidades Inteligentes, a
saber, as normas técnicas ABNT — NBR — ISSO 37122 e 19 temas: a) economia; b)
educacao; c) energia; d) meio ambiente e mudangas climaticas; e) financgas; f)
governanga; g) saude; h) habitacdo; i) populagao e condi¢des sociais; i) recreagao; j)
seguranga; k) residuos solidos; |) esporte e cultura; m) telecomunicagdo; n)
transporte; o) agricultura local e seguranca alimentar; p) planejamento urbano; q)
planejamento urbano; r) esgoto; s) agua. O planejamento urbano, por meio da
inclusdo e politicas publicas sdo alguns dos desafios para a implementagdo das
Cidades Inteligentes, Resilientes e Sustentaveis'>.

Os itens que compdem as Cidades Inteligentes, no que aqui importa, sao
abrangidos pela REURB. Isso porque uma das maiores discussdes da atualidade na
seara do Direito Ambiental € a que envolve a ocupagao dos centros urbanos por
causa da mudanga no uso do solo e seus impactos ambientais que, segundo a
Resolugdo n°® 1/86'%2 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), é:

120 | EITE, Carlos. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes: desenvolvimento sustentavel num
planeta urbano. Porto Alegre: Bookman, 2012.

121 BRASIL. Ministério das Cidades. Carta Brasileira Cidades Inteligentes. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/desenvolvimento-urbano-e-
metropolitano/projetoandus/cartabrasileiraparacidadesinteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesintelige
ntes2.pdf Acesso em: 19 maio 2025.

122 ABNT. Associagdo Brasileira de Normas Técnicas. Indicadores para cidades inteligentes,
resilientes e sustentaveis. Disponivel em: https://abnt.org.br/certificacao/smartcities/ Acesso em: 19
maio 2025.

123 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo Conama n° 1, de 23 de janeiro de
1986. Dispbe sobre critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental.
Disponivel em: https://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=745
Acesso em: 19 maio 2025.
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[...] qualquer alteracao das propriedades fisicas, quimicas, biolégicas
do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas que afetam direta ou
indiretamente a saude, a segurancga € o bem estar da populacao, as
atividades sociais e econdbmicas, a biota, as condigdes estéticas e
sanitarias ambientais e a qualidade dos recursos ambientais.

Diante desta definigdo, a construgdo de qualquer cidade gera impacto
negativo no meio ambiente, porém, o grande dilema esta na intensidade com que
isso ocorre. H& um grande esforco da comunidade cientifica mundial em
desenvolver tecnologias e metodologias eficientes e limpas, de forma que a geragao
de residuos e os impactos sejam minimizados para as atuais e futuras geragdes’?*.

Concluindo, acerca da relagdo entre a REURB e as cidades inteligentes, é
incontestavel que a regularizagao fundiaria contribui sobremaneira para a protegao
ao meio ambiente e aos moradores que vivem em area de risco e, por
consequéncia, mais seguranga publica e melhoria na qualidade de vida da regido
regularizada, ou seja, governanga e inclusdo social, tirando familias da
clandestinidade e dando-lhes cidadania. A partir disso, ha melhoria na infraestrutura,
servigcos, sustentabilidade e governanca nos municipios. O avanco das cidades
inteligentes passa por esta estruturagao territorial com projetos e programas que
envolvam o plano diretor das cidades. O art. 40 do Estatuto da Cidade determina

que, pelo menos a cada dez anos, os planos diretores sejam revistos.

2.3 Evolucao legislativa infraconstitucional até a REURB

Nas décadas que antecederam a criacdo da REURB, ha alguns momentos
legislativos importantes e distintos entre si. No final dos anos 1970, entrou em vigor
a Lei n°® 6.766'25 para regulamentar o parcelamento do solo urbano, concedendo aos
Estados, aos municipios e ao Distrito Federal a possibilidade de criar normas

complementares a lei, a fim de adequa-la as realidades locais.

124 BRASIL. Ministério das Cidades. Carta Brasileira Cidades Inteligentes. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/desenvolvimento-urbano-e-
metropolitano/projetoandus/cartabrasileiraparacidadesinteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesintelige
ntes2.pdf Acesso em: 19 maio 2025.

125 BRASIL. Lei n°6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo
Urbano e da outras Providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm
Acesso em: 1° dez. 2024.
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Naquela época, a Lei de Parcelamento, sem muita intimidade com os
conceitos de Direito Ambiental e Fundiario, dispds, em seu art. 3°, acerca das
restricdes impostas ao parcelamento de solo urbano, de expansao urbana ou
urbanizacao especifica, a serem definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei
municipal, vedando, no paragrafo unico do dispositivo, parcelamento do solo em: a)
terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes, antes de tomadas as providéncias para
assegurar o escoamento das aguas; b) terrenos que tenham sido aterrados com
material nocivo a saude publica, sem que sejam previamente saneados; c) em
terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se
atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes; d) em terrenos onde
as condigdes geoldgicas ndo aconselham a edificagdo; e e) areas de preservagao
ecoldgica ou naquelas onde a poluigdo impega condi¢des sanitarias suportaveis, até
a sua corregao.

Em 1981, entrou em vigor a PNMA'?6, conjunto de diretrizes e principios
gerais, cujo objetivo é equilibrar o desenvolvimento socioecondmico com
a conservagao ambiental, a seguranga nacional e a dignidade humana, assegurando
que o ambiente seja preservado e propicio a vida no territério nacional, subsidiando
tomada de decisdes e a implementagao de politicas ambientais em um pais.

A PNMA foi recepcionada pela CF/1988'?7 e da efetividade ao art. 225.
Ainda em vigor, a legislacdo criou o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA) e o CONAMA. Seu objetivo precipuo é dar efetividade ao direito de
todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e, além disso, viabilizar o
desenvolvimento socioecondmico com a utilizagcdo racional dos recursos
ambientais, fazendo com que a exploracdo do meio ambiente ocorra em condicdes
propicias a vida e a qualidade de vida, de forma compativel.

Seus objetivos, geral e especificos, estdo dispostos em seu art. 2°. O
objetivo geral esta dividido em preservacdo, melhoramento e recuperacao do meio
ambiente. Por preservagao, entende-se a manutengao — sempre que possivel — do
estado primario dos recursos naturais, impedindo a intervencéo antropica; melhorar

€ aumentar a qualidade do meio ambiente de forma progressiva, inclusive por meio

126 BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispbe sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicagcdo, e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.

127 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.
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da intervengao antropica, realizando o manejo adequado das espécies animais e
vegetais e dos outros recursos ambientais. E a atribuicio ao meio ambiente de
condicdes melhores do que ele apresenta. De outro lado, recuperar € buscar
o status quo ante de uma area degradada pelo homem ou por desastres naturais,
para que as caracteristicas ambientais perdidas sejam alcancadas. A recuperagéao
€ o objetivo mais dificil, em alguns casos até impossivel, de ser alcangado, tendo
em vista as caracteristicas proprias do dano ambiental.

Os objetivos especificos estdo disciplinados no art. 4°, a saber: a) a
compatibilizagdo do desenvolvimento econémico-social com a preservagido da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; b) a definicdo de areas
prioritarias de acado governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecolégico,
atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios; c) ao estabelecimento de critérios e padrbes de
qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos
ambientais; d) ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnoldgicas nacionais
orientadas para o uso racional de recursos ambientais; e) a difusdo de tecnologias
de manejo do meio ambiente, a divulgacao de dados e informagdes ambientais e a
formacdo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacao da
qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico; f) a preservagao e restauragao dos
recursos ambientais com vistas a utilizacio racional e disponibilidade permanente,
concorrendo para a manutencdo do equilibrio ecoldgico propicio a vida; e g) a
imposicao, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os
danos causados, e ao usuario da contribuicdo pela utilizacdo de recursos
ambientais com fins econémicos.

A PNMA é totalmente alinhada com as Teorias da Modernidade Reflexiva e
Sociedade de Risco'», bem como com os conceitos de Desenvolvimento
Sustentavel (alguns dispostos neste trabalho) no contexto da regularizagao
fundiaria ja que o movimento primeiro do que se convencionou conceituar como
Dignidade da Pessoa Humana ¢é o direito a moradia digna, nos termos do art. 182

da CF/1988'%°, |sso quer dizer que, a PNMA tem por objetivo harmonizar a defesa

128 BAUM, Daniela Fabiana Thiesen. Modernizagdo reflexiva e as perspectivas das decisbes
ambientais no futuro. Revista Direito Ambiental e Sociedade, v. 6, n. 2, p. 7-29, 2016.

129 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.
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do meio ambiente ecologicamente equilibrado com o desenvolvimento econémico e
a justica social, cuja finalidade maior € promover o desenvolvimento sustentavel e,
como ultima finalidade maior, a efetivagdo do principio da dignidade da pessoa
humana.

Entre 1981 e 2000, foram promulgados diversos diplomas legislativos afetos
a matéria ambiental, tais como a Lei de Acédo Civil Publica (ACP, Lei n°
437/1985)'%, a Lei de Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/1998)"3' e a Lei da Politica
Agricola (Lei n® 8.171/1991)"32. Contudo, no contexto desta pesquisa, as duas
proximas leis foram o SNUC (Lei n° 9.985/2000)'33, regulamentado pelo Decreto n°
4.340/2002'3 e o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)"%,

O SNUC estabeleceu critérios e normas para a criagdao, implantacéo e
gestdo das unidades de conservagdo, assim definidas como areas naturais

passiveis de protecao por suas caracteristicas especiais. Sao:

Espacos territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservagéao e
limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se
aplicam garantias adequadas de protegdo da lei'®.

130 BRASIL. Lei n° 7.437, de 20 de dezembro de 1985. Inclui, entre as contravengdes penais, a
pratica de atos resultantes de preconceito de raga, de cor, de sexo ou de estado civil, dando nova
redacdo a Lei n° 1.390, de 3 de julho de 1951 - Lei Afonso Arinos. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7437.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

31 BRASIL. Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispbe sobre as sangbes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605.htm Acesso em: 10 maio
2024.

132 BRASIL. Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991. Dispde sobre a politica agricola. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8171.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

133 BRASIL. Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos |, II, lll e VII
da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9985.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

134 BRASIL. Decreto n°® 4.340, de 22 de agosto de 2002. Regulamenta artigos da Lei n° 9.985, de 18
de julho de 2000, que dispbe sobre o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza -
SNUC, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4340.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

135 BRASIL. Lei n°10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

136 O ECO. O que sdo Unidades de Conservagdo: Um guia ((0))eco para que vocé aprenda um
pouco mais sobre unidades de conservagdo. 19 abr. 2013. Disponivel em:
https://oeco.org.br/dicionario-ambiental/27099-0-que-sao-unidades-de-conservacao/ Acesso em: 23
nov. 2024.
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Existem dois grupos de unidades de conservagao: as unidades de Protecao
Integral e as de Uso Sustentavel). E de se destacar que, em nenhuma hipétese, é
possivel a regularizagdo fundiaria de unidades de conservagdo de protecao
integral, nem mesmo de forma excepcional. Existem 12 subcategorias de unidades
de conservacdo, dispostas dos arts. 8° a 21 da lei. E importante lembrar que
unidades de conservagcdo sao diversas de areas protegidas. Ambas tém tal
condicdo com objetivo de preservar e conservar o meio ambiente, especialmente
em regides com densa ocupacgao e interveng¢ao antropica. Contudo, essas areas se
diferem com relagao a alguns fatores, como leis a que estdo submetidas e quanto a
politica de atividades econdmicas que podem ocorrer nesses espagos.

Sendo assim, nas unidades de conservagao sao permitidas atividades
econbmicas sustentaveis, enquanto nas APPs nao € permitida atividade econdmica
direta, ou seja, aquela que envolve coleta e uso dos recursos naturais. Isso, em
principio. Contudo, o art. 225, § 1°, lll, da CF/1988'3, distribuiu o dever de definir, no
territério nacional, espacos territoriais € seus componentes a serem especialmente
protegidos, a fim de assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Depois da promulgacdo do SNUC, é claro que unidades de conservagao sao
somente aquelas previstas no rol taxativo da lei. Ressalvados os conceitos de areas
especialmente protegidas, trazido pela Convencdo da Biodiversidade, que foi
recepcionado pelo ordenamento juridico interno, como Decreto Legislativo n°
2/1994'3%8 e promulgada pelo Decreto n® 2.519/1998'3°, as areas protegidas, tais
como as APPs e reservas legais, a seguir conceituadas, sao tratadas no
planejamento da paisagem, no ambito da abordagem ecossistémica, com uma
funcdo estratégica de conectividade entre fragmentos naturais e as proprias areas

protegidas.

137 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.

138 BRASIL. Decreto Legislativo n° 2, de 1994. Aprova o texto do Convengdo sobre Diversidade
Biologica, assinada durante a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimeto, realizada na Cidade do Rio de Janeiro, no periodo de 5 a 14 de junho de 1992.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1994/decretolegislativo-2-3-fevereiro-
1994-358280-publicacaooriginal-1-pl.html Acesso em: 1° dez. 2024.

139 BRASIL. Decreto n° 2.519, de 16 de margo de 1998. Promulga a Convencgédo sobre Diversidade
Biologica, assinada no Rio de Janeiro, em 05 de junho de 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2519.htm Acesso em: 1° dez. 2024.
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Um ano depois, foi promulgado o Estatuto da Cidade, criado para
regulamentar os arts. 182 e 183 da CF/1988, estabelecendo normas de ordem
publicas e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio
ambiental.

Nos termos do art. 20 da CF/1988, cabe aos municipios a responsabilidade
pela politica urbana'°. Entretanto, € o Estatuto da Cidade que dispbe sobre os
recursos que permitem o cumprimento de tais objetivos. Assim, temas como
habitacao, regularizagao fundiaria, redugao de risco, residuos soélidos, saneamento
ambiental e mobilidade ganharam n&o s6é o amparo legal, mas também os
instrumentos necessarios para que os municipios elaborem e implementem seus
planos setoriais'.

Apos a promulgacao da CF/1988, foi a primeira vez em que o legislador
infraconstitucional tratou da harmonizagao entre os dois institutos, de forma pratica,
foi no Estatuto da Cidade. Dessa forma, mais do que a prépria norma, os principios
que a fundamentam foram regulamentados por essa lei.

Dentre os varios institutos criados ou atualizados pela lei, um dos mais
importantes € o Plano Diretor, disposto no art. 39 do Estatuto. Plano Diretor € um
instrumento criado para permitir a participagao social no ambito da gestdo dos
interesses publicos, uma vez que para sua efetivacdo é fundamental que exista, na
sua formulacgéo, a participagdo popular42.

Os principais instrumentos de politica urbana previsto no Estatuto da Cidade
sdo: a) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios; b) IPTU progressivo; c)
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica e ndo em dinheiro; d)
usucapidao especial de imovel urbano; e) direito de superficie; f) direito de
preempgao; g) outorga onerosa do direito de construir; h) transferéncia do direito de
construir; i) operagdes urbanas consorciadas; e j) estudo de impacto de vizinhanga.
Apesar de importante marco legislativo, na pratica, o Estatuto da Cidade n&o

conseguiu implementar a execugédo da politica urbana de forma satisfatéria. Entre

140 E também a legitimidade para promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano, nos termos do art.
30, VIIl da Carta Magna.

141 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Cidades Sustentaveis. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/cidades-sustentaveis.html Acesso em: 1° dez. 2024.

142 DECARLI, Nairane. Plano Diretor no Estatuto da Cidade: uma forma de participagdo social no
ambito da gestdo dos interesses publicos. Senatus, Brasilia, v. 6, n. 1, p. 35-43, maio 2008.
Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/131832 Acesso em: 1° dez. 2024.
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2001 e 2017, passaram-se longos 16 anos até que surgiu a chamada “MP da
laje”143.

Os marcos da legislagédo infraconstitucional extravagante ou ordinaria, que
fundamentam e regulamentam direitos fundamentais a moradia e a propriedade
privada ddo uma vaga ideia da complexidade da demanda que €& assentar os
moradores do Distrito Federal em regides regularizadas ou dar sossego fundiario
para aqueles que ocupam de forma legitima areas que, por vezes, pertencem a
Terracap™4.

Isso porque, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
consolidacdo de determinadas posses com cunho social prestigiando-se quem,
efetivamente, as ocupa (com base na classica teoria da aparéncia do Direito das
Coisas e a funcdo social da Propriedade), a politica urbana e a regularizagao
fundiaria trazida tdo recentemente pela REURB, filha conceitual do programa de
moradia MCMV além do Plano Diretor do Distrito Federal impactam todas as
relagdes advindas da ocupacao de determinadas areas.

A interpretacdo transdisciplinar do tema e a ideia do Direito ambiental e
urbanistico como um dos direitos fundamentais, conforme disposi¢cao dos arts. 170,
182 e 225 da CF/1988'%°, levou o legislador constituinte, por meio das audiéncias
publicas ocorridas na Assembleia Nacional Constituinte, ao tratar da politica de

desenvolvimento urbano, a reservar a Unido o poder de fixar legalmente diretrizes

143 BRASIL. Medida Provisoéria n° 759, de 22 de dezembro de 2016. Dispde sobre a regularizagdo
fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria
e sobre a regularizagdo fundiaria no ambito da Amazonia Legal, institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienagéo de iméveis da Unido, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv759.htm Acesso em: 1° dez.
2024.

144 Criada pela Lei n°® 5.861/1972, a Companhia Imobiliaria de Brasilia - TERRACAP, empresa publica
integrante do Complexo Administrativo do Distrito Federal, tem como finalidade gerir o patrimbnio
imobiliario do Distrito Federal, mediante utilizagdo, aquisicdo, administragdo, disposicao,
incorporagao, oneragao ou alienagao e bens, assim como realizar, direta ou indiretamente, obras e
servicos de infraestrutura e obras viarias no Distrito Federal (BRASIL. Lei n° 5.861, de 12 de
dezembro de 1972. Autoriza o desmembramento da Companhia Urbanizadora da Nova Capital do
Brasil - NOVACAP, mediante alteragdo de seu objeto e constituicdo da Companhia Imobiliaria de
Brasilia - TERRACAP, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5861.htm Acesso em: 1° dez. 2024).

145 BRASIL. Constituigcdo (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.
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gerais, visando ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes’.

Antes do Estatuto, apenas o CC/2002"#" regulava os negdcios juridicos, cujo
objeto s&o bens imdéveis; apods o Estatuto, os negdcios juridicos firmados entre
particulares devem observar os principios e politicas publicas reguladores da
matéria, até porque o direito ambiental (inclusive dentro da urbe) é bem de uso
comum ou do povo e direito fundamental.

Com esse conceito histérico, a sustentabilidade, como mecanismo de
crescimento saudavel é condi¢do sine qua non para o planejamento e execugao de
quaisquer politicas publicas voltadas para a preservagao dos biomas, em especial,
nas areas consideradas urbanas pela forma de ocupacao e utilizagao e, no que aqui
importa, a governanga territorial do Distrito Federal. Na pratica, toda a ideia de
preservagao ambiental atinente ao espago geografico urbano é vazia, quando se
verifica que a populagdo ndo compreende a necessidade de protecdo ao bioma no
qual aquela comunidade esta localizada.

E preciso entender que a cobertura vegetal é indispensavel & conservagao
das cidades, especificamente no caso desta pesquisa, do Distrito Federal e algo de
seu entorno, posto que social e economicamente dependente dele. O Estatuto da
Cidade trouxe no seu bojo a ideia de preservagao e conservagao de areas verdes no
perimetro das cidades, de forma que a funcido social da propriedade e o direito
ambiental-urbanistico sejam atendidos a contento que, apesar de disposta nos
principios constitucionais e mesmo em alguns dispositivos, nao era

instrumentalizada por meio de uma lei especifica.

2.4 REURB - Conceito, finalidade social e desafios

A partir da explosdo demografica dos centros urbanos, muitas familias

procuraram solu¢dées a margem da lei para resolver a questao fundiaria, bem como a

146 FOGACA, Vitor Hugo Bueno; SERENATO, Matheus Sad. Vozes ambientais da audiéncia publica
da assembleia constituinte: a efetivagdo de um paradigma ético Ambiental. Revista Direito
Ambiental e Sociedade, v. 13, n. 2, maio/ago. 2023. Disponivel em:
https://sou.ucs.br/etc/revistas/index.php/direitoambiental/article/view/10776/5678 Acesso em: 21 nov.
2024.

147 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/I110406compilada.htm Acesso em: 10 maio 2024.
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questdo da moradia no ambito urbano, instalando-se verdadeiras cidades ilegais'#.
Consequéncia dessa realidade, um dos grandes problemas é a questao do déficit
habitacional, resultando disso o processo de favelizacdo, especialmente pela
insuficiéncia de recursos para adquirir um imédvel individual e regularizado. O
referencial teérico que embasa essa pesquisa ensina que € necessario repensar as
premissas da civilizagdo pos moderna e sua ocupagdo do meio social. A
Modernidade Reflexiva e a Sociedade de Risco podem perfeitamente fundamentar a
estrutura socioldgica necessaria que embasa a REURB, juntamente com os arts. 6°,
182 e 225 da CF/1988 e, infraconstitucionalmente, todo o arcabouco legislativo
explanado neste trabalho.

A REURB, enquanto conceito, € o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes. A REURB trouxe
conceitos como “nucleos urbanos informais” e “a area urbana consolidada".

O primeiro sdo os nucleos clandestinos, irregulares, nos quais nao foi possivel
realizar a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a
eépoca de sua implantagao ou regularizagao e o segundo, parcela maior do territorio
municipal, englobando varias quadras ou bairros da cidade, regulares ou irregulares,
que atendam os critérios legais exigidos para essa qualificacdo. O legislador
subdividiu a Reurb em: Interesse Social — Reurb-S, voltado a populacdo de baixa
renda; e Interesse Especifico — Reurb-E, aplicavel aos demais casos.

Em 2025 a politica publica completou 8 anos. E ainda muito nova e, por tal
motivo, percebe-se que ainda ha resisténcia em sua efetiva implementagao por parte
dos agentes publicos dos municipios — os entes federativos primariamente
legitimados para fazé-la acontecer ja que todo o impacto sobre a ocupagdo humana
acontece nas cidades. Existe uma aparente relutancia, desinteresse e mesmo falta
de preparo dos governos municipais para encarar essa realidade.

Em verdade, existe uma tendéncia de administrar o problema apenas em
situacbes de crise, como enchentes e desmoronamentos, ou em caso de

necessidade de transferéncia de populagdes residentes em areas de grandes obras

148 LIMA, Marcio Kammer de. Usucapiao coletivo e desapropriagao judicial: instrumentos de
atuagao da funcao social da propriedade. Rio de Janeiro: GZ, 2009, p. 3.
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ou expansao da cidade'#°. Alguém sabe dizer quais politicas publicas eficientes vém
sendo tomadas no Rio Grande do Sul apés a terrivel cheia do Guaiba, vindo dos
estuarios ou mesmo quais politicas publicas sado implementadas anualmente na
regido da serra no Estado do Rio de Janeiro, apenas para citar dois inflamados
exemplos? Entretanto, a legislagdo trouxe instrumentos juridicos importantes, tais
como a legitimagao fundiaria'?, o direito real de laje’®!, o loteamento de acesso
controlado'®?, além do condominio urbano simples e o condominio de lotes'3. A
regularizacado das areas irregulares e a criagao de tais institutos gerara aumento na
arrecadagao dos tributos atinentes a propriedade ou a transmissdo dos referidos
imdveis porque eles saem da alcova e vem para a luz da legalidade.

A Lei de REURB coteja os direitos fundamentais a moradia e ao meio
ambiente equilibrado, expressos no art. 6° e 225 da CF/1988, para efetiva-los, afinal.
Em verdade, a REURB tenta, no ambito do Ordenamento juridico interno,
implementar o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de
1966 que reconhecem que todas as pessoas devem ter um nivel adequado de vida
e a propria Declaracao dos Direitos Humanos. Sobre tal premissa, dentro do Distrito
Federal, ha milhares de pessoas que habitam ha muito tempo, areas especialmente

protegidas no ambito do SNUC e cuja situagao deve ser resolvida.

149 MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. 3. ed. Petrépolis, RJ: Vozes, 2014, p.
23.

150 A legitimagdo fundiaria constitui forma originaria de aquisigdo do direito real de propriedade,
conferido por ato discricionario do pode publico aquele que detiver area publica ou possuir area
privada, integrante de nucleo urbano informal consolidado ja existente em 22/12/06 (art. 23, caput, da
lei 13.465/17). E um dos institutos juridicos previstos exclusivamente para fins de regularizagéo
fundiaria e sera formalizada mediante a entrega do titulo de "legitimac&o fundiaria" (art. 15, I, da lei
13.465/17) (SABINO, Jamilson Lisboa. Legitimac¢ao fundiaria: conceito e requisitos. Migalhas, 17
mar. 2022. Disponivel em: hitps://www.migalhas.com.br/depeso/361765/legitimacao-fundiaria-
conceito-e-requisitos Acesso em: 20 maio 2025).

151 QO direito real de laje € uma espécie de direito real de propriedade sobre um espaco tridimensional
que se expande a partir da laje de uma construgdo-base em diregdo ascendente ou a partir do solo
dessa construgdo em direcdo subterranea (ZANINI, Leonardo Estevan de Assis; CINTRAO, Janaina
Florinda Ferri; MELHEN, José Eduardo. O regime juridico e a fungdo social do direito de laje. Portal
Unificado do TRF4, 03 dez. 2021. Disponivel em:
https://www.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=pagina_visualizar&id_pagina=2249#:~:text=%5B...%
5D%200%20direito,dessa%20constru%C3%A7%C3%A30%20em%20dire%C3%A7%C3%A30%20su
bterr%C3%A2nea Acesso em: 20 maio 2025).

152 A Lei n° 13.465/2017 elevou essa regulamentagdo ao ambito federal ao acrescentar o §8° ao art.
2° da Lei 6.766/1979. A atualizacdo traz uma definigdo juridica mais precisa ao estabelecer o conceito
de loteamento de acesso controlado, como sendo a modalidade de loteamento, definida nos termos
do § 1° do referido artigo, cujo “controle de acesso sera regulamentado por ato do poder publico
Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de veiculos, ndo
residentes, devidamente identificados ou cadastrados”.

153 O condominio urbano simples pode ser entendido como uma “laje em construgdo horizontal”, ou
seja, € um acréscimo horizontal de casas ou comodos no mesmo imoével.
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Ainda que o instituto da REURB seja abrangente e tenha por escopo atribuir a
titulagdo aos moradores, dando-lhes dignidade e regularizando uma situagao de
fato, vale ressaltar que a prépria politica publica trouxe limitagdes temporais para a
possibilidade de consolidacdo dos nucleos ocupados. Inicialmente, os beneficios da
regularizagao se destinavam exclusivamente aqueles ocupantes de nucleos urbanos
informais comprovadamente existentes até 22 de dezembro de 2016, consoante
depreende-se do § 2° do art. 9° da Lei n°® 13.465/20171%4.

Posteriormente, os marcos temporais de abrangéncia da REURB foram

alterados pelos PDOTS municipais, de acordo com a realidade fundiaria local.

2.5 Ocupacgao fundiaria no Distrito Federal: da maquete de Lucio Costa aos

nucleos urbanos informais

No Distrito Federal, a ocupacgao irregular de areas urbanas e rurais € um
problema recorrente desde sua criacdo, que gera desafios para a regularizagao
fundiaria e para a garantia do direito a moradia digna O processo de expansao
imobiliaria e dos espacgos urbanos bem como sua ocupagao irregular no Distrito
Federal remonta a década de 1960 mas se deu em momentos distintos, o que
influenciou diretamente na devastacao das areas que, inicialmente, deveriam ser
utilizadas para conservacdo e contemplacdo do bioma cerrado. Areas de bosque
deram lugar a condominios informais, invasdes pendentes de regularizagao etc.

A partir de 1970, surgem os primeiros nucleos analogos a condominios
horizontais, conduta totalmente alienigena daquela esperava pelos idealizadores e
realizadores da capital federal. Foi o inicio da ocupagdo da Area de Protecdo
Ambiental (APA) do S&o Bartolomeu'ss, fato que impossibilitou a construgao de outro
lago para abastecimento somente da capital, cuja restrigdo de recursos hidricos ja
era prevista desde aquela época, contrariando a ideia de que a escassez hidrica

ocorrida entre 2015 e 2017 fora algo imprevisto.

154 ROCHA, Débora Cristina de Castro; DANIEL, Claudinei Gomes. REURB-S e REURB-E -
Regularizagdo fundiaria e os seus aspectos socioeconémicos. Migalhas, 25 ago. 2020. Disponivel
em: https://www.migalhas.com.br/depeso/332402/reurb-s-e-reurb-e---regularizacao-fundiaria-e-0s-
seus-aspectos-socioeconomicos. Acesso em: 09 fev. 2025.

185 UFV. Departamento de Engenharia Florestal. Area de Protegdo Ambiental do Sdo Bartolomeu
(APA-SB). Projeto elaborado pelo Laboratério de Conservagao da Natureza, da Universidade Federal
de Vigosa, para a criagdo da Area de Protegdo Ambiental do So Bartolomeu, municipio de Vigosa,
MG. Disponivel em: https://projetosacbartolomeu.ufv.br/wp-content/uploads/2017/07/2017Projeto-de-
criacao-da-APA-Sao-Bartolomeu-Final.pdf Acesso em: 19 maio 2025.
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A reconfiguragcado do territério transformou Brasilia em simbolo de novas
oportunidades. O Plano Piloto de Lucio Costa concretizou preceitos do urbanismo
modernista e representava o rompimento da ordem social vigente e uma nova era de
desenvolvimento. Em contraposicdo a realidade cadtica dos grandes centros
urbanos, sua concepgao urbanistica propés um ideal utopico de coexisténcia da
integralidade da populagdo, que se distribuiria em superquadras e edificios com
valores de mercado diversificados'®.

Essa estrutura ndo conseguiu, contudo, responder as demandas sociais
maiores do que os aspectos formais do projeto Brasilia. Pensava-se, na época, que
os trabalhadores retornariam as suas cidades apds a inauguragcao da capital, de
modo que se reservaram as moradias do Plano Piloto para receber os servidores
publicos transferidos principalmente do Rio de Janeiro. Assim, os acampamentos
tinham sua permanéncia limitada ao periodo da construgéo e os lotes eram cedidos
em sistema de comodato, com posterior devolugao a Companhia Urbanizadora da
Nova Capital (NOVACAP)?s7,

Entretanto, os primeiros trabalhadores logo perceberam que nao pertenciam a
Brasilia da maquete, reservada aqueles que viriam para concretizar a transferéncia
dos orgaos e estruturas politicas e administrativas do litoral para o interior e eles,
chamados “candangos™?8, passaram a reivindicar o direito a moradia por meio de
movimentos de resisténcia'®. Assim, desde os primeiros anos, as populacdes de
baixa renda foram conduzidas para areas periféricas (hoje totalmente independentes

economicamente do Plano Piloto, tais como Ceilandia e Taguatinga) e, em resposta

156 L ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 14.
157 RODRIGUES, G. Nascidas com Brasilia: as ocupagbes pioneiras. Agéncia Brasilia, 2019.
Disponivel em: https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/10/24/nascidas-combrasilia-as-ocupacoes-
pioneiras/. Acesso em: 04 mar. 2025.

158 Candango é um termo hoje utilizado para definir os pioneiros construtores de Brasilia. Na origem,
porém, o termo era pejorativo: servia para identificar os portugueses ou, ainda, pessoa de mau gosto.
Com o passar do tempo, designou os senhores de engenho e, depois, os cafuzos (mesticos de indios
e negros). O escritor Euclides da Cunha, por sua vez, usava o termo “candango” para designar o
sertanejo de aparéncia triste e cansada. A expressdo desembarcou em Brasilia para se referir aos
milhares de nordestinos que la chegavam tangidos pela seca e pela miséria (MEMORIAL DA
DEMOCRACIA. Os candangos. Disponivel em:
https://memorialdademocracia.com.br/card/construcaodebrasilia/5#:~:text=Candango%20%C3%A9%
20um%20termo%20hoje,ainda%2C%20pess0a%20de%20mau%20gosto Acesso em: 04 mar. 2025).
159 L ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 8.
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a crescente demanda habitacional, foram criadas as primeiras cidades-satélitese°,
consolidando a configuragcdo polinucleada de Brasilia, marcada pela segregacgao
socioespacial, com grandes vazios entre o centro e os assentamentos periféricos,
que provocou — entre outras consequéncias — uma profunda segregacgao sociale'.

Sua implantagdo se pautou em diretrizes preservacionistas'®® que se
tornaram basilares no Distrito Federal e nortearam a ocupagao do solo por décadas,
a exemplo da recomendacao de ndo ocupagao da bacia hidrografica do Rio Paranoa
em razao de argumentos ambientais e sanitarios. A partir de um plano cartesiano,
esperava-se dispor do mesmo controle no processo de expansao e ocupagao’s,
Desafiador, para dizer o minimo.

Muitas pessoas vieram para a regido em busca de trabalho e moradia, e
ocuparam areas que nao estavam destinadas para esse fim. Ao longo dos anos, a
ocupagao irregular se intensificou e se espalhou por diversas areas do Distrito
Federal, incluindo areas de preservagao ambiental, faixas de dominio de rodovias
e areas de risco. Estima-se que atualmente cerca de 400 mil pessoas vivam em
areas irregulares no Distrito Federal. Sucessivos planos de uso do solo se
contrapdem a consolidacdo de assentamentos informais e demonstram como o
crescimento da cidade real interferiu no planejamento formal, além de evidenciar
tensdes e disputas territoriais que persistem até os dias atuais'®4.

Para se ter uma ideia, somente quando Lucio Costa visitou a cidade em 1987,
foram criadas novas diretrizes para ocupacido e densificagdo de areas proximas a
Bacia do Paranoa. Neste ponto, a ideia era que Brasilia se expandisse para o sul, ou
seja, deixando livre a regido da Bacia do Rio Sao Bartolomeu. Entretanto, ao
delimitar o crescimento da cidade a uma unica dire¢cao, areas nobres do territorio,
opostas ao vetor apontado, ficaram fora do novo plano de expansao e urbanizagao e

totalmente suscetiveis a ocupacgao irregular, que foi exatamente o que ocorreu.

160 O termo ¢ informal porque o Distrito Federal se organiza em Regides Administrativas, uma vez que
¢é indivisivel em municipios.

861 LANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 9.

62 Convém lembrar que preservacgdo, no Direito Ambiental, pressupbe “cercar e contemplar’, sem
integragdo entre homem e o ambiente natural, diferente de “conservar”.

163 L ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 14.
164 | ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 9.
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Ainda assim, apesar da maioria das ocupagbes irregulares, em densidade
demografica, estar concentrada entre o Paranoa e Sao Sebastido, ha grandes
nucleos informais localizados em APP, tais como o Sol Nascente, na regidao de
Ceilandia, e Ponte Alta, na regido do Gama'®.

Segundo a Terracap'®®, o primeiro parcelamento urbano irregular do Distrito
Federal se deu na regido administrativa do Paranoa, denominado “Condominio
Quintas da Alvorada”, na Fazenda Taboquinha'’. Naquele momento, tal
parcelamento ndo despertou grande interesse da populagdo, devido a falta de
infraestrutura e pelo fato de haver, a época, inUmeras alternativas de moradia
regular no mercado imobiliario de Brasilia e nas demais cidades do Distrito Federal.
Na década seguinte, a oferta regular de imdveis para moradia caiu sensivelmente,
fazendo disparar os pregos dos aluguéis e a ocupagdo do que seriam terras
publicas. As familias de baixa renda, invadiam; as de classe média adquiria glebas
em loteamentos irregulares e, por isso, mais baratas, ja denominadas “condominios”
em regides que, naquele momento, estavam em perimetro rural.

Em sua pagina institucional, a Terracap reconhece que a falta de opgdes
regulares e acessiveis no mercado imobiliario, aliada a questdes politicas e juridicas,
contribuiu para inviabilizar o combate ao parcelamento irregular do solo, mesmo com
tentativas pontuais do Governo do Distrito Federal (GDF) de criar solugbes para a
situacao’®. Nos anos 1990, o GDF constituiu o Grupo Executivo de Trabalho para
Parcelamentos Irregulares (GET/PI), que levantou e sistematizou dados e
informacdes relativos as ocupagdes informais, apresentando decisdes e
recomendagdes que foram insuficientes para solucionar, de maneira estrutural e
abrangente, a questdo das ocupacgdes irregulares, mas que revelou a a existéncia de
529 (quinhentos e vinte e nove) condominios irregulares, dos quais somente 232

(duzentos e trinta e dois) apresentavam condigbes para a continuidade do seu

165 PORTILHO, Cristiano Wilson Pimenta. Entre blocos, o céu e a terra: histéria dos parametros de
ocupacédo do solo de Brasilia. 2023. Dissertacdo (Mestrado) - Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional, Rio de Janeiro, 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/iphan/pt-br/unidades-
especiais/centro-lucio-costa/mestrado-profissional/dissertacoes-
1/arquivos/CRISTIANOPORTILHO.pdf Acesso em: 19 maio 2025.

166 TERRACAP. Historico. Disponivel em: https://www.terracap.df.gov.br/index.php/regularizacao-
fundiaria/areas-urbanas/historico-7 Acesso em: 20 maio 2025.

167 MALAGUTTI, Cecilia J. Loteamentos clandestinos no DF: Legalizagdo ou Exclusdo? 1996.
Dissertacao (Mestrado) — Universidade de Brasilia - UnB, Brasilia, 1996.

168 TERRACAP. Historico. Disponivel em: https://www.terracap.df.gov.br/index.php/regularizacao-
fundiaria/areas-urbanas/historico-7 Acesso em: 20 maio 2025.
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processo de regularizagao. Desses, 212 (duzentos e doze) estavam em areas da
Companhia Imobiliaria de Brasilia - Terracap.

O processo de regularizagdo fundiaria enfrentou diversos obstaculos, entre
eles entraves juridicos, mudangas nas diretrizes politicas, excesso de burocracia na
concessao de licengas e até mesmo resisténcia por parte dos préprios
empreendedores. A época, foi novamente identificado o expressivo nimero de 513
parcelamentos irregulares no Distrito Federal, sendo 379 em zonas urbanas e 134
em areas rurais. Dentre os parcelamentos urbanos, a maioria — 347 — era
considerada informal, enquanto 28 estavam em processo de regularizagao e apenas
4 ja se encontravam devidamente registrados em cartério. O levantamento apontou
ainda que 202 parcelamentos urbanos, abrigando cerca de 347.434 habitantes,
estavam situados em setores habitacionais criados, o que representava
aproximadamente 65% da populagdo residente em parcelamentos urbanos
informais. Diante desse cenario, foi firmado entre o Poder Publico e os chamados
“‘condominios” o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) n° 02/2007, cujos anexos
e tabelas serviram como base para nortear as agdes de regularizagéo fundiaria até a
entrada em vigor do PDOT/2009'®,

A partir do PDOT, uma das estratégias de ordenamento territorial a REURB foi
estabelecer trés categorias de assentamentos para regularizagcdo: as areas de
regularizagdo — a Areas de Regularizagdo de Interesse Especifico (ARINE) e 22
Areas de Regularizacdo de Interesse Social (ARIS) —, os setores habitacionais e os
Parcelamentos Urbanos Isolados (PUls). As ocupacgdes irregulares consolidadas
foram agrupadas, quando possivel, em Areas de Regularizacdo e estas em Setores
Habitacionais de Regularizagdo, agregando areas desocupadas para fins de
estruturacao viaria, implantacdo de equipamentos comunitarios publicos e privados,
de equipamentos urbanos e de areas verdes livres.

Neste momento, foram criados 29 Setores Habitacionais de Regularizacao,
dentro dos quais foram definidas 39 ARINE e 22 ARIS. Foram criadas ainda 6 (seis)
ARINE e 14 ARIS localizadas fora de Setores Habitacionais de Regularizagao.

Complementando a Estratégia de Regularizacdo Fundiaria, 27 parcelamentos

169 TERRACAP. Historico. Disponivel em: https://www.terracap.df.gov.br/index.php/regularizacao-
fundiaria/areas-urbanas/historico-7 Acesso em: 20 maio 2025.
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localizados em zona rural foram definidos como PUI, dos quais 5 (cinco) foram
classificados como de Interesse Especifico e 22 como de Interesse Social'™.

Em 2012, o PDOT foi atualizado pela LC n° 854/2012'"1, inserindo pequenas
alteragcdes no que se refere a Estratégia de REURB, que teve os conceitos e
procedimentos adequados a Lei Federal n° 11.977/2009. Também foi publicada a Lei
Distrital n°® 4.996/2012, que dispbe sobre a regularizacdo fundiaria no Distrito
Federal, que foi regulamentada pelo Decreto n® 34.210/2013, e estabelecem os
critérios e condigbes para a regularizagdo de ocupantes de imoveis situados em
cidades consolidadas oriundas de programa de assentamento promovido pelo GDF,
declaradas como ARIS.

Com o advento da REURB, o peso de criar boas politicas publicas de
regularizagdo fundiaria saiu dos ombros do Poder Publico distrital e passou a ser
ordenado nacionalmente, de forma que o executivo local passou a aplicar e
instrumentalizar com os normativos locais, a politica publica federal.

A ocupacgao irregular € um problema que envolve questbes sociais,
urbanisticas, ambientais e juridicas, e demanda uma atuagao integrada do poder
publico e dos operadores do Direito para buscar solugdes'’? porque a
irregularidade fundiaria gera diversos problemas, desde a falta de infraestrutura
basica (fornecimento de agua, energia elétrica, saneamento basico — esgoto e
coleta de lixo), auséncia de servigos publicos de saude, educagdo e seguranga,
além de crimes ambientais e fundiarios. A consequéncia ja foi dita neste texto
algumas vezes: aumento de violéncia, insalubridade, exclusao social e degradacao
ambiental.

O Plano Diretor do Distrito Federal prestigia agdes de estratégia de

regularizacao fundiaria no seu art. 122:

70 TERRACAP. Histoérico. Disponivel em: https://www.terracap.df.gov.br/index.php/regularizacao-
fundiaria/areas-urbanas/historico-7 Acesso em: 20 maio 2025.

71 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 854, de 15 de outubro de 2012. Atualiza a Lei
Complementar n® 803, de 25 de abril de 2009, que aprova a revisao do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/72806/Lei_Complementar_854_15_10_2012.http. Acesso em:
03 mar. 2025.

72 MONIZ, Moisés dos Santos Branddo. Direito Fundiario e a ocupagéo irregular no Distrito Federal
- Andlise dos desafios e solugdes para a regularizagdo fundiaria no Distrito Federal. Jusbrasil, 30
mar. 2023. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/direito-fundiario-e-a-ocupacao-
irregular-no-distrito-federal-analise-dos-desafios-e-solucoes-para-a-regularizacao-fundiaria-no-distrito-
federal/1799115232. Acesso em: 09 fev. 2025.
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Art. 122. Sao metas, principios, critérios e acbes para a
regularizagao fundiaria:

[...]
VI — priorizar a regularizacao fundiaria de assentamentos informais
de baixa renda consolidados;

[...]

Xl — viabilizar a regularizagao fundiaria dos assentamentos
informais consolidados na forma de loteamento fechado ou projetos
urbanisticos com diretrizes especiais para unidades autbnomas, ora
denominados condominios urbanisticos, de acordo com legislagao
especifica; [...].

A estrutura ambiental e regulatéria no Distrito Federal é representada por
o6rgaos como o DF LEGAL e o Instituto Brasileiro de Mineragao (IBRAM) e, na
Administracdo direta, a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo do
Distrito Federal (SEDUH), que, em conjunto com a Terracap'’3, capitaneiam a
concessao de glebas e a fiscalizagdo daquelas que entendem nao passiveis de
ocupacao seja por razdes ambientais ou fundiarias. A politica habitacional e
fundiaria praticada no Distrito Federal foi caracterizada, por muitos anos, pela

remocgao de “invasdes” e distribuicdo de lotes semiurbanizados. Apdés a REURB,

173 A Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap), criada pela Lei n°. 5.861, de 12 de dezembro de
1972, é empresa publica do Governo do Distrito Federal que tem por objetivo a execugédo, mediante
remuneragdo, das atividades imobiliarias de interesse do Distrito Federal, compreendendo a
utilizagao, aquisigdo, administragdo, disposigéo, incorporagido, oneragdo ou alienagao de bens. A
partir de 1997, passou a exercer a fungdo de Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal na
operacionalizacdo e implementacéo de programas e projetos de fomento e apoio ao desenvolvimento
econdmico e social do Distrito Federal, nos termos do Decreto n° 18.061/1997. A legislagdo em vigor
nao era suficiente para afirmar a Terracap como Agéncia de Desenvolvimento, sendo, em diversas
ocasides alvo de questionamentos por parte dos 6rgdos de controle. Assim, foi sancionada a Lei
Distrital n® 4.586 de 13 de julho de 2011. A partir de entdo, a empresa foi autorizada de forma
definitiva a atuar na fungdo de Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal, por meio da
proposi¢cao, operacionalizacdo e implementagcdo de programas e projetos de desenvolvimento
econdmico e social de interesse do Distrito Federal, podendo para tanto executar a operacionalizagao
das atividades imobiliarias, de modo a gerar recursos para o investimento em infraestrutura
econOmica e social, bem como assegurar a sustentabilidade de longo prazo de suas receitas; a
promogao, direta ou indireta de investimentos em parcelamentos do solo, infraestrutura e edificagdes
com vistas a implantacdo, no interesse do Distrito Federal, de programas e projetos de expanséao
urbana e habitacional, desenvolvimento econémico, social, industrial e agricola, desenvolvimento do
setor de servigos, desenvolvimento tecnoldgico e de estimulo a inovagao, construgdo, manutencao e
adequacgao fisica e operacional de bens iméveis destinados a prestacdo de servigos publicos,
estabelecimento de parcerias publico-privadas (PPPs), constituicdo de sociedades de proposito
especifico (SPEs), promogdo de operagbes urbanas consorciadas para implantacédo e
desenvolvimento de empreendimentos considerados estratégicos pelo Governo do Distrito Federal,
promocdo de estudos e pesquisas, bem como levantamento, consolidagdo e divulgagao de dados,
com periodicidade regular, relacionados com o ordenamento urbano, o provimento habitacional e o
mercado imobiliario no Distrito Federal (TERRACAP. Quem Somos. Disponivel em:
https://www.terracap.df.gov.br/index.php/conheca-a-terracap/quem-somos Acesso em: 09 fev. 2025).
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cedeu lugar a diretriz vigente que privilegia a permanéncia dos ocupantes e a
qualificagao de nucleos urbanos ilegalmente implantados?7.

Segundo o Zoneamento Ecolégico-econdmico do Distrito Federal (ZEE-DF),
sua estrutura fundiaria € constituida em boa parte por terras publicas e notabilizada
pela sua excessiva concentragdo'’® de terras desapropriadas pelo governo distrital,
que deteria o direito exclusivo sobre o parcelamento do solo. Contudo, o monopdlio
da atividade e o gerenciamento do banco de terras mostraram-se insuficientes para
conter a ocupagao informal.

Brasilia nasceu com “vocagao” de ocupacdo, mas nem o mais empolgado
desbravador imaginaria que, em cinquenta anos, seria a terceira regido mais
populosa e povoada do pais. Na ultima década (entre 2014 e 2024), este processo
se tornou mais visivel e mais emergente do que nas décadas anteriores, inclusive
pela promulgacgao da Lei de Regularizagdo Fundiaria.

Atualmente, as principais regides em fase de regularizagdo coletiva sao:
Regido Administrativa (Setor Habitacional) Sol Nascente/Pér do Sol, Jardim
Botanico, ltapoa e Samambaia.

A Regiao Administrativa (Setor Habitacional) Sol Nascente/Por do Sol ja foi
considerada a maior favela do Brasile € maior ocupacao irregular do Distrito Federal,
com cerca de 100 mil pessoas. O processo de regularizagao da regiao iniciou-se em
2019, com a construcao de infraestrutura basica'’®.

O Jardim Botanico € uma area de preservagao ambiental por causa do Jardim
Botanico de Brasilia e foi sendo ocupada de forma irregular ao longo de décadas. No
caso do Jardim Botéanico, ha discussao quanto a titularidade do dominio de algumas
areas, se da Terracap ou do particular. Ha decisbes para ambos os lados. O
processo de regularizagdo fundiaria da regido engloba demarcagéo de areas de
protecdo ambiental e instalacdo de equipamentos publicos. Embora se trate de
regido ocupada por populacédo diversa da do Sol Nascente, as questdes fundiarias

74 LANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 14.
75 ZEE-DF. Zoneamento Ecolégico-econdmico do Distrito Feferal. Disponivel em:
www.zee.df.gov.br. Acesso em: 09 fev. 2025.

176 A pesquisa mostra que, atualmente, o Sol Nascente tem 32.081 domicilios, enquanto a Rocinha
tem 30.955. Em comparagao com 2010, a favela da capital cresceu 31%, enquanto a regiao do Rio de
Janeiro aumentou 20% (G1. Sol Nascente, no DF, se torna a maior favela do Brasil, segundo prévia
do Censo 2022. 17 mar. 2023. Disponivel em: https://g1.globo.com/df/distrito-
federal/noticia/2023/03/17/sol-nascente-no-df-se-torna-a-maior-favela-do-brasil-segundo-previa-do-
censo-2022.ghtml. Acesso em: 09 fev. 2025).
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emergentes sdo semelhantes, o que quer dizer que a legislagao consegue, sim, se
aplicada corretamente, atingir sua finalidade!”".

Ja Itapoa, apesar de ser uma das mais antigas ocupacgdes irregulares do
Distrito Federal, com processo de regularizagdo em 2012, n&o € a que esta mais
adiantada. Em verdade, a regidao lembra um bairro da Regido Administrativa do
Paranoa e é dela dependente social e economicamente. As caracteristicas da
populacdo que a ocupa e as necessidades primeiras sdo as mesmas do Sol
Nascente/ Por do sol'”.

E a Samambaia € uma das mais populosas regides do Distrito Federal e
nasceu por iniciativa de um ex governador. Ainda assim, ha muitas areas ocupadas
de forma irregular em seu perimetro. O processo de regularizagdo da area teve
inicio em 2012 e prevé a urbanizagdo da regido, com a construgdo de
infraestrutura basica e a demarcacao das areas de preservagao'”.

Essas s&o apenas algumas das regides neste status, dentro do Distrito
Federal. No ambito desta pesquisa, pretende-se verificar a situacao de ocupacodes
em APPs e, portanto, ndo passiveis de ocupacdo, de forma geral, diante deste
quadro fundiario desordenado que a realidade imp6s a Brasilia. Em linhas gerais,
observa-se que o problema fundiario se confunde com a propria histéria da cidade e
que planos e agdes governamentais acabaram por contribuir para a expansao das
ocupacgdes informais, fendmeno nao limitado a grupos sociais determinados?e,

Durante muitos anos, até mesmo décadas, a politica urbana do Distrito
Federal ignorou a rapida e desordenada multiplicacdo de ocupagdes irregulares.
Como consequéncia, o passivo sdao danos ambientais, urbanos, econémicos e

sociais®!,

177 DISTRITO FEDERAL. Jardim Botanico de Brasilia. Disponivel em:
https://www.jardimbotanico.df.gov.br/ Acesso em: 20 maio 2025.

78 DISTRITO FEDERAL. Regularizagdo do Itapod avanga mais uma etapa. Disponivel em:
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/w/regularizacao-do-itapoa-avanca-mais-uma-etapa Acesso em:
20 maio 2025.

179 COSTA, José Pedro Brito da. Cidadania diferenciada e as ocupagées irregulares de terras
publicas no Distrito Federal. 2017 197f. Dissertacdo (Mestrado Académico em Direito
Constitucional e Sociedade) - Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, 2017. Disponivel em:
https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/2371/1/Disserta%C3%A7%C3%A30_Jos%C3%A9
%20Pedro%20Brito%20da%20Costa.pdf Acesso em: 20 maio 2025.

180 L ANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. A irregularidade fundiaria habitacional do Distrito
Federal: histéria, dimensdes e perspectivas da Reurb a luz do ordenamento juridico nacional. 2023.
Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo), Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 18.
181 LANCELLOTTI, Ana Carolina de Oliveira. Condominios horizontais do Distrito Federal:
Consolidagao e perspectivas em face da Lei 13.465/2017. Biblioteca digital da Camara Legislativa
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2.6 A REURB no Distrito Federal

A aplicagdo da REURB no Distrito Federal foi normatizada por meio da LC
distrital n°® 986/2021'%2, a qual estabelece diretrizes para a implementagao da politica
urbana voltada a integragcdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento
territorial legal. Em seu art. 5°, a referida norma define que a REURB ¢é aplicavel aos
nucleos informais situados em areas de regularizagdo, nos termos do art. 125 da LC
distrital n°® 803/2009'%*, desde que observadas as condicionantes legais especificas.

O §2° do art. 5° da LC n° 986/2021 é especialmente relevante por tratar da
incidéncia da REURB sobre areas sensiveis do ponto de vista ambiental. De acordo
com o dispositivo, nos casos em que o0s nucleos urbanos informais estejam situados,
total ou parcialmente, em APPs, Areas de Protecdo de Mananciais (APM) ou
unidades de conservagdo de uso sustentavel — com excegao dos parques
ecoldgicos —, o procedimento de regularizacdo devera observar, obrigatoriamente,
os arts. 64 e 65 da Lei Federal n°® 12.651/2012 (Novo Cdédigo Florestal)**. Estes
dispositivos, como ja analisado anteriormente, estabelecem os critérios legais para a
manutencdo de moradias em APPs urbanas consolidadas, desde que atendidos os
requisitos técnicos e ambientais, inclusive com possibilidade de exigéncia de

medidas compensatorias.

do Distrito Federal. Disponivel em: http://biblioteca.cl.df.gov.br/dspace/handle/123456789/675.
Acesso em: 1° mar. 2025.

182 DISTRITO FEDERAL. Lei complementar n° 986, de 30 de junho de 2021. Dispbe sobre a
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2024.
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Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT e da outras providéncias.
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Acesso em: 1° dez. 2024.

184 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a prote¢do da vegetagdo nativa;
altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de
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Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l112651.htm Acesso em:
1° dez. 2024.
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A regulamentacado infralegal da REURB distrital encontra-se atualmente
disciplinada pelo Decreto n° 46.741/2025'%, que revogou normativas anteriores e
trouxe maior detalhamento procedimental a atuagéo dos 6rgados competentes. O art.
4° do referido decreto delimita expressamente os territérios nos quais a REURB nao
podera ser aplicada, tais como: areas de protecéo integral e parques ecologicos;
areas destinadas a seguranga nacional; e areas classificadas, com base em estudo
ambiental, como de risco ou n&o passiveis de ocupag¢do urbana. Todavia, o §1° do
mesmo artigo abre a possibilidade de inclusdo dessas areas no projeto de
regularizagao caso sejam realizados estudos técnicos que comprovem a eliminagao
dos riscos ou o atendimento integral as exigéncias legais e técnicas estabelecidas
pelos 6rgdos ambientais e urbanisticos competentes.

O §4° do art. 4° reforga a exigéncia de observancia dos arts. 64 e 65 do
Codigo Florestal para os casos de ocupagao em APPs, APM ou unidades de
conservagao de uso sustentavel. Nesses casos, impde-se a obrigatoriedade de
elaboragao de estudos técnicos no ambito da REURB, os quais devem demonstrar a
viabilidade de recuperacdo e a promocado de melhorias ambientais em relacdo a
situagao informal anterior, podendo inclusive prever medidas de compensagao
ambiental, a depender do caso concreto.

A operacionalizagcdo da REURB no Distrito Federal é de competéncia do
Poder Executivo local, a quem cabe promover a gestdo do desenvolvimento
territorial e urbano, por meio do 6rgao gestor especifico. Esse 6rgéo é responsavel
por identificar e classificar os nucleos urbanos informais passiveis de regularizacao,
considerando os parametros técnicos, urbanisticos e socioambientais pertinentes.

Importante destacar que a LC distrital n° 1.040/2024'*¢ promoveu ajustes
significativos a norma original, ampliando o escopo de incidéncia da REURB. A nova

redacdo passou a admitir expressamente a instauragdo de processo de

185 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 46.741, de 14 de janeiro de 2025. Regulamenta a Lei
Complementar n® 986, de 30 de junho de 2021, que dispbe sobre a Regularizacado Fundiaria Urbana -
Reurb no Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/0b0b15ea64b9441c8f046874badd730c/Decreto_46741_14 _01_
2025.html Acesso em: 20 maio 2025.

186 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 1.040, de 31 de julho de 2024. Altera a Lei
Complementar n® 986, de 30 de junho de 2021, que "dispde sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana
— Reurb no Distrito Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/38d7e69f83ef4157a7e7c3ff4947229b/Lei_Complementar_1040_
31_07_2024 .html#:~:text=LEI%20COMPLEMENTAR%20N%C2%BA%201.040%2C%20DE%2031%2
0DE%20JULHO%20DE%202024 &text=Altera%20a%20Lei%20Complementar%20n%C2%BA,%2C%
20€%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias%22. Acesso em: 1° mar. 2025.
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regularizagao fundiaria em nucleos urbanos informais, situados em zona urbana ou
rural, desde que sua existéncia esteja comprovada até a data de 2 de julho de 2021.
A elegibilidade desses nucleos para a REURB passa a depender da demonstragéo
de que seu porte, capacidade de suporte e demais parametros urbanisticos
especificos — definidos com base em estudos técnicos elaborados ou aprovados
pelo 6rgao competente — sejam compativeis com o processo de regularizagao.

Esse avanco legislativo local dialoga com os desafios enfrentados no Distrito
Federal no que se refere a expansado urbana desordenada e a consolidagdo de
nucleos informais em areas de elevada sensibilidade ambiental, como ocorre com
frequéncia em regides do bioma Cerrado. Assim, a REURB distrital, ao articular os
marcos legais federais e as especificidades territoriais locais, apresenta-se como um
importante instrumento de mediacdo entre o direito a moradia digna e a necessidade
de protecdo ambiental, especialmente quando articulada com estudos técnicos

consistentes, governanca institucional eficaz e participagao social.
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3 PRESERVAGCAO PERMANENTE DA NATUREZA OU PRESERVAGAO DO
DIREITO A MORADIA: DICOTOMIA APARENTE, DISCUSSAO PERMANENTE

Neste capitulo, far-se-a um estudo da aparente dicotomia entre o direito
constitucional de moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
0 que veda — em principio — a ocupacgao de APPs, conceituadas no Cédigo Florestal
Brasileiro, além de adentrar na hipotese do trabalho, sobre a possibilidade de
permanéncia de ocupagao de APPs e sua regulariza¢ao, nos termos da REURB.

Sera realizada a analise do art. 5° § 2° da LC Distrital n°® 986/2021 (a atual
REURB distrital) e do art. 4° do Decreto distrital n°® 46.741/2025, com apresentacao
de um caso, observando-se o tratamento a ele dado pelo Poder Judiciario (TJDFT) e
pelo Poder Executivo distrital por meio de suas Secretarias de Habitagdo e Meio
Ambiente além das autarquias DF LEGAL e IBRAM e das empresas publicas
Terracap e ETR. De qualquer forma, € improvavel haver um entendimento uUnico
consolidado e que se aplique de forma geral, apesar da REURB trazer em seu art.
11, § 2°, a orientagao geral acerca da ocupagado em APP.

As cidades, historicamente, nasceram e tendem a crescer proximo a recursos
hidricos, tendo em vista o abastecimento de agua, a navegagao, o comercio, o lazer
e todas as fungbes que os rios € o mar proporcionam a vida humana. Entretanto,
hoje se sabe que o desmatamento e a impermeabilizagdo do solo nessas areas tém
gerado sérias consequéncias negativas para as comunidades que as ocupam?#’,

Contudo, os fendmenos naturais e aqueles causados pelos desequilibrios do
regime hidrico das bacias hidrograficas resulta em desastres que impactam
sobremaneira a vida dos mesmos moradores, que residem literalmente em cima das
areas de especial protecao, principalmente das periferias.

Um exemplo do conflito entre direito ao meio-ambiente e direito a moradia é o
dos casos de habitacbes erigidas em APPs, tratado nesta pesquisa. A rigor, esses
locais nao admitem intervengdo humana alguma, devendo se destinar
exclusivamente a manutencao do meio-ambiente intocado, com preservagao de sua

biodiversidade composta pela flora e fauna locais. Seu objetivo é preservar os

187 FARENZENA, Claudio. Regularizagdo fundiaria urbana em areas de preservagdo permanente.
Jusbrasil, 31 ago. 2020. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/regularizacao-fundiaria-
urbana-em-areas-de-preservacao-permanente/920080172. Acesso em: 09 fev. 2025.
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recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o solo e
as comunidades humanas tradicionais’®, nao as cidades’®.

O mesmo agricultor que morava no vale do Rio Guaiba para cultivar arroz é
quem foi diretamente atingido pelo regime atipico de cheias do rio, provocado — sem
duvida, somado a outros fatores — pela densidade demogréfica altissima em cima de
sua calha. Com a regiao serrana do Rio de Janeiro se d4 o mesmo a cada tétrico
janeiro. Enchentes, deslizamentos de terra, erosdo costeira ceifam vidas, geram
grandes prejuizos sociais, econémicos e ambientais. Ainda assim, € importante frisar
que nem toda ocupagdo em area especialmente protegida é ilegal e deve ser
erradicada.

No caso da ocupagado de areas especialmente protegidas, de areas publicas
ou locais que, inicialmente, ndo estdo destinados a este tipo de intervencdo humana,
a irregularidade é ligada a situacdo fundiaria da posse ou propriedade; ja a
legalidade diz respeito a forma como o ato de parcelar aquele solo'. Mesmo esta
pode ser consolidada pela REURB, trazendo dignidade aos seus titulares.

Que nao se diga que os nucleos criados de maneira ilegal devem, de per si,
ser consolidados. Ha dezenas de situagdes em que o Poder Publico pode e deve
erradica-los, independentemente inclusive de se tratar de ocupagdes de populagao

de baixa renda ou em total vulnerabilidade.

3.1 A vedagdo de ocupagdo humana em areas de preservagiao permanente

como regra geral

A Lei n® 12.651/2012 (Codigo Florestal) manteve o conceito e a localizagao
das chamadas APPs, trazidas pelo antigo codigo florestal, mas fez algumas

alteracbes em seus limites. Embora a legislagao brasileira, entre os anos 1940 e

188 Povos e Comunidades Tradicionais sdo grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem
como tais. Possuem formas préoprias de organizagao social, ocupam e usam territérios e recursos
naturais como condicdo para sua reprodugdo cultural, social, religiosa, ancestral e econémica.
Empregam conhecimentos, inovagbes e praticas gerados e transmitidos de geragdo em geragao
(BRASIL. Ministério do Meio Ambiente e Mudancga do Clima. Povos e Comunidades Tradicionais.
Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/povos-e-comunidades-
tradicionais#:~:text=Pov0s%20e%20Comunidades%20Tradicionais%20s%C3%A30,%2C%20religios

a%2C%?20ancestral%20e%20econ%C3%B4mica. Acesso em: 04 mar. 2025).

189 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2003.

1% MOURA, Cristina Patriota de. As trajetérias da formalizagdo: condominios horizontais. 32°
Encontro Anual da ANPOCS. GT 01: A cidade nas ciéncias sociais: teoria, pesquisa e contexto,
2008.
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2011 ja vedasse a ocupacao fundiaria das margens de rios, cursos d’agua, encostas
e outras areas, as cidades brasileiras — em sua esmagadora maioria — cresceram
sobre tais APPS, quase todas a beira de um rio. Sobretudo a populacdo de baixa
renda, pressionada por todos os fatores ja tratados nesta pesquisa e pela
especulagao imobiliaria, coube ocupar as areas marginais das cidades.

O Brasil apresenta um adensamento regional e uma concentragao
populacional em grandes e médias areas urbanas, em especial nos espagos
ocupados por regides metropolitanas e naquelas em que se encontram os maiores
indices de industrializagéo, onde convivem, ao mesmo tempo, ricos e pobres e os
conflitos inerentes a discrepancia entre as duas realidades.

Geralmente, os adensamentos se instalam nas areas consideradas
ambientalmente delicadas, como manguezais, lagoas, coOrregos, rios e
reservatorios, APA e APPS, entre outras, caracterizando-se como loteamentos
irregulares ou até ilegais e de grande concentragdo, tornando-se em sua maioria,
areas insuficientes para suportar tantos moradores.

Contraditoriamente, as APPs tém justamente a finalidade de impedir a
ocupagao humana em areas de alta fragilidade ecolégica, como margens de rios,
encostas ingremes, topos de morros, areas marinhas sujeitas a ressacas e outras,
e o0 objetivo de proteger a cobertura vegetal nessas areas, sua flora e fauna, o solo
€ 0s recursos hidricos. A preservacao desses elementos mantém a vitalidade e a
resiliéncia dos ecossistemas e, por consequéncia, a seguranga das populagoes.

Conforme definicdo do Cddigo Florestal, ja trazida ao longo deste trabalho,
APP é uma area protegida, coberta ou ndo por vegetagao nativa, com a funcéo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e
a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar
o0 bem-estar das populacdes humanas.

Com este conceito e com estas caracteristicas, presume-se que tal area nao
deve sofrer intervencdo antrépica permanente, ainda mais na modalidade de
ocupacao fundiaria. Em principio, realmente. Contudo, sabe-se que toda norma é
sempre posterior ao fato que originou a criagao da politica publica convertida em lei,
ou seja, antes de 2012, havia uma realidade ja consolidada e permitida pelo Estado,

a despeito da previsao de APPS no antigo CF/198891,

191 EMBRAPA. Entenda o Cédigo Florestal Brasileiro. Disponivel em:



76

E comum pensar que nas ocupacdes fundidrias irregulares localizadas em
areas de especial protecéo, ai incluidas as APPS, ndo se possa voltar atras, no
sentido de ndo ser conveniente nem mesmo para o ecossistema onde ela esta
inserida, erradicar as ocupag¢des Admite-se, nesta condigdo, que os prejuizos com
investimentos e o proprio impacto causado com os residuos solidos urbanos
provenientes das demoligbes dos imoveis geram danos irreversiveis e custos muito
mais altos. Esta situagdo, fatalmente, atrai a analise da Teoria do Fato
Consumado'#?, da seguranga juridica e dos principios ambientais da prevengao e da
precaucao.

O STJ tem conseguido dar a correta interpretacao as aparentes dicotomias do
direito a moradia, a cidade sustentavel, a REURB e a excec¢do a vedagao geral de
aplicacao da Teoria do fato consumado. No julgamento do Recurso Especial (REsp)
n® 1.782.692 - PB' em que o TJPB deferiu a aplicagdo do art. 11 da REURB e os
arts. 64 e 65 do Caodigo Florestal, a corte pos fim a discusséo porque as construgdes
nao eram para moradia e, sim, para casas de veraneio e comércio.

No Cddigo anterior ja havia previsao e conceito das APPs. Entretanto, com

base no principio da seguranca juridica, o Codigo Florestal de 2012 consolidou as

https://www.embrapa.br/codigo-florestal/entenda-o-codigo-florestal/area-de-preservacao-permanente.
Acesso em: 1° mar. 2025.

192 A teoria do fato consumado, no dmbito do STF, remonta ao ano de 1966, ocasido em que o
eminente Ministro Lafayette de Andrade, inaugurando a teoria afirmou que “a verdade, porém, é que
se criou uma situacdo de fato, que o tempo ja consolidou. Em casos semelhantes, a orientagdo do
Supremo Tribunal Federal tem sido no sentido de atender a tais situagées cuja excepcionalidade
aconselha encarar o problema mais sob o aspecto da finalidade social das leis do que uma
interpretacao literal dos textos” (In RMS 17.444, RTJ 45/589) (BANHOS, Isabel Rodrigues Paes de
Andrade. Teoria do Fato Consumado: uma abordagem critica da evolugdo doutrinaria e
jurisprudencial. 2023. 51 f. Monografia (Especializagdo em Direito Publico) - Instituto Brasiliense de
Direito Publico, Brasilia, 2008. Disponivel em: https://repositorio.idp.edu.br/handle/123456789/4568
Acesso em: 10 mar. 2025).

193 PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONSTRUCOES EM AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE - APP. MARGEM DE RIO. MANGUEZAL. PRINCIPIO DE
PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO SISTEMA CLIMATICO. CODIGO FLORESTAL. ARTS. 1°-A,
PARAGRAFO UNICO, |, 3°, I, 8°, CAPUT E §§ 2°, 4°, 64 e 65 DA LEI 12.651/2012. CRISE HIDRICA
E MUDANCAS CLIMATICAS. ART. 5°, lll, E 11 DA LEIl 12.187/2009. DIREITO A CIDADE
SUSTENTAVEL. ARTS. 2°, |, DA LEI 10.257/2001. REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA. ART.
11, 1 e ll, e § 2°, DA LEI 13.465/2017. FUNDAMENTO ETICO-POLITICO DE JUSTICA SOCIAL DO
DIREITO A MORADIA EXCLUSIVO DE PESSOAS POBRES, MAS APLICADO INDEVIDAMENTE
PELO ACORDAO RECORRIDO A CASAS DE VERANEIO E ESTABELECIMENTOS COMERCIAIS.
AFASTAMENTO DA TEORIA DO FATO CONSUMADO. SUMULA 613 DO STJ. REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL. DEVER DO PODER PUBLICO DE FISCALIZAR.
PRINCIPIO DE VEDACAO DO NON LIQUET. ART. 140, CAPUT, DO CODIGO DE PROCESSO
CIVIL DE 2015 (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Resp 1.782.692-PB. Relator: Min. Herman
Benjamin, DJe 05/11/2019. Disponivel em:
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/1782692.pdf Acesso em: 10
mar. 2025).
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ocupacdes em APP ocorridas até 2008, conforme redacgéo do art. 61-A, que dispde
acerca dessa possibilidade no caso de atividades agrosilvopastoris, de ecoturismo e
de turismo rural em areas rurais consolidadas até a data limite mas condicionadas a
adocgao de boas praticas de conservagao do solo e da agua, uma vez que se trata de
area com diversas fragilidades ambientais, demandando manejos diferenciados
daqueles que ocorrem em areas produtivas fora das APPS.

A compensacdo e recomposicdo ambiental, para que se permita a
continuidade ou permanéncia de intervencédo antropica sobre APPs, leva em conta
espaco ocupado, caracteristicas geograficas e biolégicas e o tempo de ocupacao.

A redacdo dos arts. 64 e 65 do Codigo Florestal foi alterada, para

compatibiliza-los a REURB:

Art. 64. Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam (sic)
Areas de Preservacdo Permanente, a regularizagdo fundiaria sera
admitida por meio da aprovagcdo do projeto de regularizagao
fundiaria, na forma da lei especifica de regularizacdo fundiaria
urbana.

Art. 65. Na Reurb-E dos nucleos urbanos informais que ocupam (sic)
Areas de Preservacdo Permanente ndo identificadas como areas de
risco, a regularizagao fundiaria sera admitida por meio da aprovagao
do projeto de regularizagdo fundiaria, na forma da lei especifica de
regularizagao fundiaria urbana.

1° O processo de regularizagdo fundiaria de interesse especifico
devera incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das
condi¢gdes ambientais em relagdo a situacédo anterior e ser instruido
com os seguintes elementos: [...]".

A redacao dos dispositivos foi extensiva de propdsito e ndo da margem para
duvida de que a regularizagdo de tais ocupagdes depende, necessariamente, da
REURB. Esta, por sua vez, no que diz respeito as APPs traz, nos §§ 2° e 4° do art.

11, o seguinte texto:

Art. 11.[...]

§ 2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total
ou parcialmente, em area de preservagcédo permanente ou em area de
unidade de conservacdo de uso sustentavel ou de protegcdo de

194 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a prote¢do da vegetagdo nativa;
altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de
22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l112651.htm Acesso em:
1° dez. 2024.
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mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb
observara, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n°® 12.651, de
25 de maio de 2012, hipétese na qual se torna obrigatéria a
elaboracao de estudos técnicos, no d&mbito da Reurb, que justifiquem
as melhorias ambientais em relacdo a situagdo de ocupacgao informal
anterior, inclusive por meio de compensacgdes ambientais, quando for
0 caso.

[..]

§ 4° Na Reurb cuja ocupacdo tenha ocorrido as margens de
reservatorios artificiais de agua destinados a geracado de energia ou
ao abastecimento publico, a faixa daarea de preservagao
permanente consistird na distancia entre o nivel maximo operativo
normal e a cota maxima'®.

A REURB permite, de forma excepcionalissima, a regularizagao fundiaria de
ocupacoes erigidas as margens de lagos ou lagoas destinados a geracao de energia
ou ao abastecimento publico, usando o critério de funcionalidade para definir a APP
apods a concluséo do processo de regularizagao.

E no caso da regularizagado urbana com finalidade social, dispds que o projeto
de regularizagdo fundiaria e a constituigdo direito real em nome dos possuidores
corresponde a aprovagao urbanistica e ambiental, se o municipio tiver 6rgao
ambiental capacitado. Se nao tiver, o Estado devera fazé-lo, conforme dispde o art.
15, Il da LC n° 140/11. Diz, ainda, o art. 12 da REURB:

Art. 12.[...]

§ 2° Os estudos referidos no art. 11 deverdo ser elaborados por
profissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de
regularizagdao fundiaria e conter, conforme o caso, os elementos
constantes dos arts. 64 ou 65 da Lei n°® 12.651, de 25 de maio de
2012.

195 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a regularizagéo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizagao fundiaria no ambito da Amazonia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
dos procedimentos de alienagédo de imdéveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de
1993, 13.001, de 20 de junho de 2014 , 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro
de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de
outubro de 2011 , 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105, de 16 de margo de 2015
(Cdédigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997,
11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho de 2001,
12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de
1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de
2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Provisoéria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001,
e os Decretos-Leis n ©2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5
de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n°
76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n° 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l113465.htm Acesso em:
1° dez. 2024.
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§ 3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as
parcelas dos nucleos urbanos informais situados nas areas de
preservacdo permanente, nas unidades de conservacdo de uso
sustentavel ou nas areas de prote¢cao de mananciais e poderao ser
feitos em fases ou etapas, sendo que a parte do nucleo urbano
informal ndo afetada por esses estudos podera ter seu projeto
aprovado e levado a registro separadamente.

§ 4° A aprovacao ambiental da Reurb prevista neste artigo podera
ser feita pelos Estados na hipétese de o Municipio ndo dispor de
capacidade técnica para a aprovagao dos estudos referidos no art.
1 1 196'

A questao tratada nesta pesquisa nao diz respeito da possibilidade de REURB
em Unidades de Conservagao porque a prépria norma admite que somente néo é
possivel regularizar nucleos urbanos informais em unidades de conservagdo de
protecdo integral e parques ecologicos. A questdo aqui é a possibilidade de
regularizacao fundiaria em APP no ambito do Distrito Federal, estejam elas

localizadas ou ndo em unidades de conservagao.

3.2 Ocupacgao de areas de preservagao permanente no Distrito Federal a luz da

REURB - possibilidade excepcional

A ocupacao fundiaria no Distrito Federal se deu de forma diversa daquela
esperado pelos pioneiros, quando trouxeram a capital do pais, do litoral para o
interior. A Brasilia projetada e cartesiana “transbordou” para além do PDOT original,
de forma inimaginada, primeiramente porque o candango operario nao voltou para
sua terra de origem, ao contrario, trouxe com ele, mais gente; depois, porque o

movimento migratdrio que se previu foi ultrapassado, em muito, pela ocupagao da

19% BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a regularizagéo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizagao fundiaria no ambito da Amazonia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
dos procedimentos de alienagédo de imdéveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de
1993, 13.001, de 20 de junho de 2014 , 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro
de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de
outubro de 2011 , 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105, de 16 de margo de 2015
(Cdédigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997,
11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho de 2001,
12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de
1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de
2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Provisoéria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001,
e os Decretos-Leis n ©2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5
de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n°
76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n° 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l113465.htm Acesso em:
1° dez. 2024.
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regidao do entorno do DF, com grande densidade populacional; também pelas
chamadas “invasdes”, ou seja, ocupagdes de areas publicas por populagao de baixa
renda ou em situagao de vulnerabilidade, as quais foram sendo realocadas, ao longo
das décadas de crescimento do Distrito Federal.

Estes nucleos, na quase a totalidade dos casos, alcangavam também areas
de especial protecdo ambiental, em especial APPs, ou seja, aquelas que, em
principio, ndo podem de maneira alguma ter intervengao antropica.

Ora, ja dizia Miguel Reale'¥” que a sociedade é mais dindmica que o Direito,
ou seja, os fatos sociais tornam as normas vigentes total ou parcialmente ineficazes,
embora validas, surgindo assim novas normas, fruto das transformacdes sociais.
Seria ingénuo concluir de forma absoluta que o homem — se sentir necessidade —
nao ocupara esta ou aquela area unicamente porque se trata de area de protecao
permanente mormente porque a relagcdo homem-natureza € extremamente
complexa e ha menos de um século sequer era regulada ou tratada pelo Direito, de
forma organica e universal. Na luta pelo bem primario, que é ter um teto, o cidadao
nao é capaz de analisar se sua conduta, sua ocupagao, impactara negativamente
aquele espaco.

N&o foi diferente na capital federal! Quem ndo quer residir 0 mais proximo
possivel de onde nascem as politicas publicas, préoximo ao plano piloto, em regides
valorizadas no mercado imobiliario, com o maior IDH do pais? Fato € que o Distrito
Federal é o destinatario perfeito da REURB porque o processo de ocupacdo humana
no quadrilatero foi sui generis. Costuma-se dizer que, em Brasilia, uma cessao de
direitos hereditarios vale mais que uma certidao de inteiro teor. Ora, € uma ironia do
mercado imobiliario super valorizado porque, apesar da posse ser a propriedade
aparente, no dizer do genial professor Orlando Gomes'®, & certo que ela ndo contém
em si, todos os poderes inerentes ao dominio, descritos no art. 1225 do CC/20021%9,
qual seja, usar, gozar ou fruir, dispor e reivindicar.

Por 6bvio, a ocupacdo desordenada, irregular e, as vezes, ilegal, tolerada
pelo Poder Publico e, em muitos casos estimulada pela conduta omissa do Estado,
deu origem a centenas de nucleos urbanos tais que alguns ja se transformaram em

regides administrativas. Em Brasilia, durante décadas, houve o absurdo de se

197 REALE, Miguel. Teoria Tridimensional do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1994.

198 GOMES, Orlando. Direitos reais. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998.

199 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em: 10 maio 2024.



81

“permitir’ (no sentido de tolerar na falta de politica publica adequada), a ocupacgao e
expansao as margens da Via Estrutural (BR 070) de regido conhecida como Cidade
Estrutural, que comegou com uma invasado de catadores de lixo, préximo ao aterro
sanitario do Distrito Federal, existente ha décadas no local2® e instalado na zona de
amortecimento do Parque Nacional, uma unidade de conservagao de protegao
integral, situagéo que absurda ilegalidade, ndo se sabe se mais dantesca ou surreal.

Pessoas eram atraidas para o lixdo em busca de meios de sobrevivéncia e ali
estabeleceram suas moradias. Assim, levantaram suas casas (se é que e pode
chama-las assim) numa zona de amortecimento de um parque nacional que, por sua
vez, é ladeado por um aterro sanitario! Hoje, com o processo de regularizagao da
regido em fase final, seu desenvolvimento econdmico € baseado em atividades
comerciais e de servicos gerais, por meio de mais de 2000 estabelecimentos em
funcionamento e abriga um dos campi do Instituto Federal de Brasilia: o Campus
Estrutural®®'. Segundo a Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) mais
recente, de 2021, a idade média dos moradores da Estrutural &€ de 27 anos. Dos
37.572 habitantes da RA, mais de 8 mil estdo na faixa etaria de 15 a 24 anos, a mais
expressiva da piramide populacional202,

Outro exemplo de ocupacgao informal consolidada em APP esta em Ceilandia:
la, existe uma regiao que, no Censo de 2022, foi cunhada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) com o titulo de “maior favela do Brasil’>3. Para o
IBGE, é favela toda area em que a ocupacgado se deu de forma precéaria e que a
diferenga entre o Sol Nascente e a Rocinha é o relevo, este ultimo, mais acidentado
(e, por isso, obviamente, numa APP na Mata Atlantica). Os terrenos do Setor
Habitacional do Sol Nascente comegaram a ser fracionados de forma irregular nos anos
90. Isso é muito grave ainda mais se se recordar que a disposi¢ao do Distrito Federal

afasta, esconde e segrega os mais pobres desde os tempos de Juscelino, ou seja,

200 BRASIL. Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro Oeste. Cidade Estrutural-DF. 03 fev.
2023. Disponivel em: https://www.gov.br/sudeco/pt-br/municipios/distrito-federal/cidade-estrutural-df.
Acesso em: 04 mar. 2025.

201 BRASIL. Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro Oeste. Cidade Estrutural-DF. 03 fev.
2023. Disponivel em: https://www.gov.br/sudeco/pt-br/municipios/distrito-federal/cidade-estrutural-df.
Acesso em: 04 mar. 2025.

202 BRASIL DE FATO. Diante da invisibilizagdo, a resisténcia: Estrutural completa 20 anos de
enfrentamento a desafio habitacional. 27 jan. 2024. Disponivel em:
https://www.brasildefato.com.br/2024/01/27/diante-da-invisibilizacao-a-resistencia-estrutural-completa-
20-anos-de-enfrentamento-a-desafio-habitacional/. Acesso em: 04 mar. 2025.

203 G1. Sol Nascente, no DF, se torna a maior favela do Brasil, segundo prévia do Censo 2022. 17
mar. 2023. Disponivel em: https://g1.globo.com/df/distrito-federal/noticia/2023/03/17/sol-nascente-no-
df-se-torna-a-maior-favela-do-brasil-segundo-previa-do-censo-2022.ghtml. Acesso em: 09 fev. 2025.
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ali, “escondidos”, para onde foram, ndo incomodavam o centro e, por issoO mesmo,
seria improvavel que as politicas publicas erigidas a direito constitucional pelo art.
182 da CF/1988 lhes alcancassem. O Sol Nascente esta a 35 quildmetros do centro
de Brasilia.

Entretanto, diante da omissao estatal e do crescimento exponencial da regiao
em apenas duas décadas, o Estado viu-se obrigado a consolidar e legalizar a regiao.
Dois anos depois da criagdo da REURB, em 2019, o Setor Habitacional Sol
Nascente (SHSN) foi regularizado e se tornou uma regido administrativa. Antes
disso, a regiao fazia parte de Ceilandia, que tem cerca de 500 mil habitantes.

La também existe APP visto que além das nascentes existentes no perimetro
da fazenda que se tornou o SHSN e o Setor Habitacional Pér do Sol (SHPS), ha
regido acidentada com inclinagdo acima de 45 graus — determinada pelo Cdédigo
Florestal como parametro para verificagao de APP.

Pelo desvirtuamento da Lei de parcelamento de solo urbano, ha algumas
décadas, regides contiguas a Asa sul e norte, aos Lagos Sul e Norte (bairros)
passaram a ser fracionadas de forma irregular (e, em alguns casos, até ilegal), foram
surgindo condominios de fato — conforme descricdo e conceito no art. 1.312 e
seguintes do CC/2002** — nomeados de “associacdo de moradores e/ou
adquirentes”, com caracteristicas de condominios horizontais, como recolhimento de
taxa condominial, eleicdo de “sindico”, normas analogas a de condominio edilicio,
tais como regimento e convencgéao de moradores, entre outras.

Antes da REURB, seria impossivel legalizar as ocupacdes irregulares no
formato em que se consolidaram pelos mais diversos fatores e inclusive por
ocuparem APPs, em muitos casos.

Ademais, em Direito Ambiental, certas solucbes custam mais caro que o
problema. Explica-se: erradicar regides ocupadas ha décadas demanda uma
operacao cara e dispendiosa sob todos os pontos de vista, inclusive logisticos: para
onde irdo os desalojados? E os residuos solidos urbanos provenientes da derrubada
de milhares de residéncias, sejam barracos de madeirite ou casas de alto padrao?

Ha meios alternativos e no préprio Ordenamento, tais como o TAC que cria
obrigacdes de fazer e de pagar aos ocupantes de tais areas, individualmente ou por

meio dos condominios e associagcdes de moradores, entre outros instrumentos, que

204 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/I110406compilada.htm Acesso em: 10 maio 2024.
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podem ser usados como condicionantes obrigatorios para que aquele nucleo, se
seus ocupantes realmente tiverem interesse, alcance o processo de regularizagao
fundiaria previsto na REURB.

Contudo, a possibilidade de regularizagdo de nucleos urbanos informais que
ja ocupem tais areas, foi expressamente prevista na REURB, de forma excepcional,
conforme se vera abaixo e o objetivo desta pesquisa € verificar sua viabilidade no
Distrito Federal, porque o .que se vé no dia a dia € a vedagao a regularizacéo de tais
nucleos, sem fundamento que justifique tal negativa, ou seja, ao arrepio da prépria
legislagdo, que permite — mediante estudos técnicos e analise caso a caso —
consolidar a propriedade nas maos de quem cuida do bem como se dono fosse,
desde que para consolidar o direito constitucional a moradia.

Na ingloria missdo do Poder Publico, em definir a manuten¢do ou n&do deste
ou daquele espago erigido sobre uma APP, o legislador Ihe permitiu fazer uso de
instrumentos a fim de dar ao agente publico, fundamentos para embasar o ato
administrativo (isso antes de se adentrar numa discussao judicial, fronteira ultima de
analise da questao fundiaria e ambiental).

Nao bastasse a omissdo e equivocada postura do Estado, ainda existe a
sobreposicao em condutas administrativas, com viés completamente equivocado e
desprovido de senso funcional. Na regiao do Lago Norte, ndo sdo poucos o0s
moradores que vem sendo surpreendidos com autuagdes provenientes do Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade, mediante alegagdo de que suas
residéncias foram erguidas em APA. Ora, todo o Distrito Federal esta assentado em
cima de areas de protegao ambiental. Usando esse fundamento simplista, dever-se-
a embargar todo o Distrito Federal.

Ou, em outros casos, autuam os moradores das regides que nao séo objeto
do tombamento que existe sobre parte da cidade, como se estivessem ofendendo
patriménio historico e paisagistico!

E importante abrir um paréntese neste ponto: apesar do tombamento
existente sobre a estrutura primaria da capital, & certo que as ocupacgdes (irregulares
ou ilegais) informais ndo esta localizada neste perimetro e, portanto, podem ser
objeto de politicas publicas implementadas nos termos da REURB que Ihe garantam
acessar os instrumentos de regularizagado que Ihes dardo dignidade neste aspecto,

independente da condigao social de seu titular.
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3.3 Imprescindibilidade de estudo técnico e a relativizagao da Sumula 613 do

STJ em matéria fundiaria

E condigdo indispensavel para que e possa aplicar a excecdo a regra da
vedacdo de regularizagdo fundiaria em APP, seja elaborado estudo técnico
socioambiental. Tal estudo se aplica a regido ocupada na qual exista, total ou
parcialmente APPs. O estudo devera levar em conta todos os aspectos e prever,
inclusive, as compensacgbdes que o titular da gleba devera realizar. Quando
concluido, devera compor o projeto de regularizacdo, conforme disposto no art. 35
da REURB.

O art. 65 do Cddigo Florestal exige que tal estudo contenha, no minimo: a) a
caracterizagao fisico-ambiental, social, cultural e econbmica da area; b) a
identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das
restricdbes e potencialidades da area; c) a especificagdo e a avaliagdo dos sistemas
de infraestrutura urbana e de saneamento basico implantados, outros servicos e
equipamentos publicos; d) a identificagdo das unidades de conservagéao e das APMs
na area de influéncia direta da ocupacgdo, sejam elas aguas superficiais ou
subterraneas; €) a especificagcdo da ocupagado consolidada existente na area; f) a
identificacdo das areas consideradas de risco de inundagdées € de movimentos de
massa rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de
lama e outras definidas como de risco geotécnico; g) a indicagao das faixas ou areas
em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas da APP com a devida
proposta de recuperagdo de areas degradadas e daquelas nao passiveis de
regularizagdo; h) a avaliagédo dos riscos ambientais; i) a comprovagao da melhoria
das condicbes de sustentabilidade urbano ambiental e de habitabilidade dos
moradores a partir da regularizagéo; e j) a demonstragéo de garantia de acesso livre
e gratuito pela populacéo as praias e aos corpos d’agua, quando couber.

Na pratica, a possibilidade de regularizacdo fundiaria em APP, ainda que
observados todos os condicionantes técnicos, analisados caso a caso, choca-se
com a vedagao da aplicagdo da chamada Teoria do Fato Consumado em matéria
ambiental, prevista na Sumula 61325 do STJ. E, na pratica, a REURB trouxe, sim, a

205 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n° 613. N&o se admite a aplicagdo da teoria do fato
consumado em tema de Direito Ambiental, j. 09/05/2018, DJe 14/05/2018. Disponivel em:
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possibilidade da manutengdo de um nucleo urbano informal, ou seja, o fato
consumado, nos termos dos arts. 64 e 65 da Lei n° 12.651/2012 que embora
autorizem, em tese, a permanéncia dos nucleos urbanos informais dentro dos limites
da APP, incidirdo apenas e tdo-somente nas hipoteses de REURB, tanto de
Interesse Social como de Interesse Especifico, obedecidos os seus tramites legais e

ordens técnicas20s.

http://www.stj.jus.br/'SCON/sumanot/toc.jsp?livre=(sumula%20adj1%20%27613%27).sub #TIT1T
EMAO. Acesso em: 09 mar 2025.

206 | OCATELLI, Paulo Antonio. Elementos para a sustentabilidade da regularizagdo fundiaria
urbana em areas de preservagao permanente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024.
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4 OCUPAGAO FUNDIARIA CONSOLIDADA EM AREA DE PRESERVAGAO
PERMANENTE: TRATAMENTO DADO PELO PODER JUDICIARIO

Neste capitulo, apresentar-se-a dois casos concretos sobre o tema central
desta pesquisa e o tratamento que Ihes foi conferido pelo Poder Judiciario do Distrito
Federal. Para a analise detalhada dessas situacdes, fez-se necessario acessar os
processos judiciais que tramitam no sistema Processo Judicial eletrénico (PJe) do
TJDFT e, a partir deles, examinar os critérios juridicos e as premissas técnicas
utilizados pelo Juizo da Vara de Meio Ambiente e Regularizagdo Fundiaria do
Distrito Federal para fundamentar suas decisdes. Importa destacar que, antes
mesmo do atual Decreto distrital n® 46.741/2025, que regulamenta a politica de
REURB no ambito do Distrito Federal, ja estava em vigor o Decreto distrital n°
42.269/2021, cujo art. 4° poderia ter sido utilizado como base legal em ambas as
decisdes judiciais analisadas, especialmente no tocante a possibilidade de aplicagao
da REURB a nucleos urbanos consolidados.

Foram selecionadas duas demandas judiciais que se aplicam diretamente ao
objeto desta pesquisa: a) o caso do Condominio RK, localizado na regiao
administrativa de Sobradinho; e b) o caso do Condominio Mini Chacaras do Lago
Sul, situado na regido administrativa do Jardim Botéanico, na area conhecida como
Altiplano Leste. Em ambas as acbes, as sentencas proferidas ordenaram a
erradicagdo completa das ocupagdes, ou seja, determinaram a demoligdo das
residéncias ja construidas nos respectivos parcelamentos, mesmo aquelas
edificadas antes do ano de 2021. As decisdes desconsideraram os elementos de
consolidagdo urbana, bem como os potenciais instrumentos de regularizagao
previstos na legislagao vigente a época dos julgamentos.

Os dois casos compartilham a mesma base fatica: tratam-se de ocupacodes
consolidadas ha mais de uma década, com caracteristicas tipicas dos chamados
“‘condominios irregulares” do Distrito Federal, ja urbanizados, dotados de
infraestrutura basica e com moradias habitadas de forma continua e permanente.
Tais caracteristicas tornam emblematicos os debates que envolvem a aplicagdo da
REURB em APPs, revelando as dificuldades praticas e juridicas enfrentadas na
compatibilizagao entre a protegcdo ambiental e a efetivacao do direito a moradia.

No item 4.1 sera apresentado o caso do Condominio Mini Chacaras do Lago

Sul — Quadras 4 a 11, com analise da decisao judicial e seus fundamentos. O item
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4.2 tratara do caso do Condominio RK, igualmente condenado a erradicagdo. No
item 4.3 sera explorada a posi¢cao adotada pelo Poder Executivo Distrital quanto a
possibilidade de aplicacdo da REURB em APPs, destacando a evolugdo normativa
entre os decretos de 2021 e 2025. Por fim, no item 4.4, sera discutida a posi¢cao do
STJ, notadamente sua Sumula 613, que veda, de forma geral, a aplicacdo da
REURB em APPs, e as nuances recentes que vém sendo discutidas na
jurisprudéncia sobre sua relativizagdo em casos excepcionais.

O capitulo pretende, assim, demonstrar a rigidez ainda predominante nas
decisdes judiciais sobre ocupagdes em areas ambientalmente protegidas, mesmo
diante da existéncia de politicas publicas de regularizacdo fundiaria, sugerindo a
necessidade de uma reinterpretacdo mais equilibrada entre os direitos fundamentais

a moradia, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade.

4.1 Caso 01

Este primeiro caso se refere ao Condominio Mini Chacaras do Lago Sul —
Quadras 4 a 11%7. Vejamos.

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT) acionou o
Condominio Mini Chacaras do Lago Sul, a AALOCOMICLAS - Associacao de
Adquirentes de Lotes das Quadras 4 a 11 do Condominio Mini Chacaras do Lago
Sul, bem como o Distrito Federal, o DF LEGAL (antiga AGEFIZ) e a Terracap, além
de constituir em litisconsorcio necessario os possuidores das glebas dentro do
condominio, para erradicar, ou seja, demolir parte das quadras existentes no
conglomerado mediante alegacdo de que tais ocupagdes se deram em cima de
APP.

A ACP foi protocolada em sob o numero 0708111-76.2018.8.07.0018. O
processo foi desmembrado do processo fisico 0052829-44-2014.8.07.0018,
distribuido em 19/12/2014, vindo de uma anterior investigacdo administrativa,
mediante alegacado de parcelamento ilegal do solo (grilagem), ocupagao de area
especialmente protegidas sem o devido licenciamento e danos ambientais, no solo e

aos recursos hidricos. O MPDFT alegou na acao que a Etapa Il do condominio Mini

207 Ver: DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios. Justiga
determina demolicdo de edificagdes em area de preservagao ambiental. 11 fev. 2025. Disponivel
em: https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/2025/fevereiro/justica-determina-demolicao-
de-edificacoes-em-area-de-preservacao-ambiental Acesso em: 20 maio 2025.



88

Chacaras do Lago Sul, houve grilagem e parcelamento irregular de propriedades
comuns a Terracap e aos particulares.

Em resumo, a ACP defendeu que houve descumprimento do Estatuto da
Cidade e da Lei de Parcelamento de Solo Urbano bem como ao Cdodigo de Obras do
Distrito Federal pelo fato das construgbes ali erigidas ndo terem sido previamente
autorizadas por meio de alvara2®, No caso do referido condominio, pelo fato dele
estar localizado numa APA — a do Rio S&o Bartolomeu2® — também €& necessario
anuéncia do gestor da APA que, no caso, € a autarquia Instituto Brasil Ambiental —
IBRAM, arrolado no processo.

Em janeiro de 2025, por meio de sentenca prolatada nos autos da ACP
0708111-76.2018.8.07.0018, o juizo da Vara de Meio Ambiente e Regularizagéo
Fundiaria do Distrito Federal, julgou procedente pedido do Ministério Publico, contra
o GDF, o IBRAM, a Terracap € o Condominio Mini Chacaras do Lago Sul, localizado
em Brasilia/DF para — entre outros pedidos — demolir as quadras 4 a 11 da referida
ocupacao coletiva. Demolir, no presente caso, significa erradicar o condominio,
derrubando todas as casas e prédios nele levantados.

O argumento usado para fundamentar a sentenca foi o de que o condominio
esta situado em APA e APP.

A despeito das irregularidades fundiarias e ambientais constatadas no
processo, é inegavel que o parcelamento do solo que deu origem ao Condominio
Mini Chacaras do Lago Sul ja estava consolidado por volta de 2004 e que o local
abriga atualmente mais de 300 familias. No entanto, ao longo da instrucéo
processual, diversos elementos juridicos relevantes — como os dispositivos do
Cddigo Florestal aplicaveis a ocupagdes consolidadas, os instrumentos da Lei n°
13.465/2017 e as garantias constitucionais a moradia — foram desconsiderados
pela decisdo, que adotou uma linha de fundamentacdo fortemente ancorada na
defesa intransigente da ordem ambiental, mesmo diante da complexidade da

situacao fatica.

208 Essa é a realidade de todo o Jardim Botanico, Vicente Pires, 26 de Setembro, expansdo do Lago
Norte, Paranoa e varias outras localidades. Se a auséncia de Alvara for determinante para a
demoli¢do, s6 sobrardo Asa Norte e Asa Sul.

209 BRASIL. Decreto n° 88.940, de 7 de novembro de 1983. Dispde sobre a criacdo das Areas de
Protecdo Ambiental das Bacias dos Rios Sdo Bartolomeu e Descoberto, e da outras providéncias.
Disponivel em:; http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1980-1984/D88940.htm.
Acesso em: 09 mar. 2025.
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Segundo a decisao proferida pela Vara de Meio Ambiente do Distrito Federal,
a possibilidade de regularizagao fundiaria seria apenas uma prerrogativa abstrata,
sujeita ao juizo de conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica, sem que
tal expectativa conferisse aos moradores qualquer direito subjetivo a legalizagéo de
suas moradias. Nessa perspectiva, o Distrito Federal, como ente federativo investido
da funcao constitucional de promover o ordenamento urbano e ambiental, poderia,
legitimamente, recusar a regularizacdo do nucleo urbano informal, sem que tal
recusa configurasse abuso de poder ou violagao de direitos fundamentais.

Ainda no entendimento do juizo, a mera expectativa de regularizagédo nao
teria o condao de afastar a pretensdo de recomposicdo do meio ambiente violado.
Essa recomposi¢do, por sua vez, foi considerada imperativa, tendo em vista a
configuracdo do parcelamento como absolutamente ilicito, uma vez que nao fora
precedido de qualquer licenciamento ambiental ou urbanistico. A ocupacao foi
qualificada como criminosa, praticada a revelia das exigéncias legais aplicaveis ao
parcelamento do solo urbano, ao ordenamento territorial e ao regime juridico
ambiental. Inclusive, a decisdo salientou que, ainda que o imével fosse de
propriedade particular — o que nao se confirmou no caso —, a instalagdo do
assentamento demandaria prévia autorizacédo do poder publico e o atendimento a
requisitos urbanisticos e ambientais, 0 que ndo ocorreu.

O juizo também sustentou que a existéncia do nucleo urbano em si ja
configurava o dano ambiental, sendo, portanto, suficiente para ensejar a obrigagao
de reparagao. Nesse sentido, foi reafirmada a imprescritibilidade das agdes civis
publicas de natureza ambiental, com base no entendimento vinculante do Supremo
Tribunal Federal (STF) no Tema 999 da repercussao geral*’. Rejeitou-se, assim,
qualquer alegacdo de prescricdo da pretensdo indenizatdria, inclusive no que se
refere a obrigacao de restaurar a area degradada.

Outro ponto central da decisao foi a descaracterizagao da tese defensiva que
invocava a possibilidade de regularizagdo fundiaria como 6bice a procedéncia da
demanda. Para o juizo, tratar um assentamento como "passivel de regularizagao"
nao implica reconhecimento de qualquer situagao juridica consolidada, mas apenas

constatagdo de que a ocupacgao se deu de forma ilegal. Dessa forma, entendeu-se

210 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 999: Imprescritibilidade da pretenséo de reparagéo civil
de dano ambiental. Disponivel em: https://modeloinicial.com.br/lei/130535/tema-999-stf/num-999
Acesso em: 21 maio 2025.
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que os moradores nao poderiam exigir coativamente sua permanéncia na area sob o
argumento de eventual regularizagao futura, tampouco invocar o direito a moradia
como justificativa para suprimir a protegdo ambiental e a aplicagdo da legislagao
vigente.

A decisao também abordou o papel da Terracap, empresa publica do Distrito
Federal, reconhecendo sua legitimidade para figurar na agdo nao apenas por ser
coproprietaria do imovel, mas também por desempenhar fung¢des institucionais
relacionadas ao desenvolvimento urbano. Juntamente com o Distrito Federal, foi
considerada corresponsavel pelo dano ambiental, sob o fundamento de que todos os
entes publicos tém o dever de zelar pelo meio ambiente, conforme o art. 225 da
CF/1988.

Com base nessas premissas, 0 juizo condenou os réus, solidariamente, a
abstencado de qualquer ato que configure alienagao de lotes, alteragdo da situagao
juridica dos imoveis, supressao de vegetacao, realizacdo de obras ou qualquer outra
intervengdo na area. Estabeleceu-se, inclusive, multa diaria de R$ 100.000,00 para o
descumprimento dessas obrigagdes. Determinou-se ainda a demoli¢do de todas as
edificacoes existentes, com o consequente restabelecimento das condi¢cbes naturais
da area, conforme plano de recuperagao ambiental a ser custeado pelos réus, no
prazo de doze meses, sob pena de multa diaria de R$ 10.000,00, limitada a R$
500.000.000,00.

Além disso, a decisdo impbs aos réus a obrigagdo de indenizar os danos
ambientais e urbanisticos irreversiveis, bem como determinou ao Distrito Federal o
exercicio efetivo de seu poder de policia urbanistica, mediante fiscalizacdo continua
da area e apresentacdo de relatorios semestrais, sob pena de multa. Também
condenou os réus ao pagamento de custas processuais e honorarios, e determinou
o0 encaminhamento do processo a plataforma JusClima, do Conselho Nacional de
Justica, considerando os impactos climaticos da degradacéo territorial.

A sentenca adotou uma posicdo maximalista da protecdo ambiental,
conferindo-lhe primazia absoluta sobre os demais valores juridicos em conflito. A
abordagem desconsiderou a complexidade social da ocupagdo, a consolidagao
urbana do nucleo, a boa-fé de grande parte dos ocupantes e os instrumentos legais
que permitem conciliar urbanizagdo e preservagdo ambiental. A regularizagao

fundiaria, enquanto politica publica expressamente prevista em lei, foi tratada como
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uma hipoétese remota, juridicamente irrelevante e eticamente questionavel, o que
revela uma leitura restritiva e tecnocratica do direito urbanistico e ambiental.

Como visto, observa-se que a irregularidade fundiaria € incontestavel e por
isso mesmo existe a REURB, contudo, os fundamentos utilizados pelo magistrado
para ordenar a erradicagdo do condominio estdo em desacordo com a legislagao
que trata da matéria e usar tais argumentos para impedir a permanéncia do nucleo
urbano € equivocado porque nao se levou em conta o contexto fatico do caso ou
estudos técnicos que se faziam necessarios. Explica-se: ha diversos outros
condominios em situagao perimetral muito mais delicada, com nascentes e encostas
de morro — 0 que néo é o caso do Mini Chacaras, que apresentou documentagao
suficiente que justifique sua permanéncia.

Além disso, € importante atentar para o fato de que, sendo emergencial a
demanda, ter sido julgada quase dez anos apds sua propositura revela falha na
prestacao jurisdicional.

A época da prolacdo da sentenca, a REURB local era o Decreto distrital n°
42.269/2021, que permitia a manutencdo de nucleos urbanos informais com as
mesmas caracteristicas deste que a sentenca ordenou demolir. O magistrado,
entretanto, ateve-se a analisar a questdo apenas sob o prisma da Lei de
Parcelamento de Solo Urbano, de 1979. Estatuto da Cidade, de 2001 e a Lei de
Crimes Ambientais, de 1998, as quais, ainda que em vigor, devem ser aplicadas em
consonancia com todo o arcabougo legislativo existente nas areas do Direito
Ambiental e Fundiario.

Como a questdo da titularidade nao é relevante para esta pesquisa, aqui
tratar-se-a, especificamente, a questdo da possibilidade de regularizagado fundiaria
por meio da REURB em areas com estas caracteristicas. A importancia do caso para
o trabalho é que o argumento para a sentenca desfavoravel ao condominio é o fato
de ele ter sido levantado, supostamente, em area de especial protecdo ambiental.
Neste trabalho, defende-se o contrario.

O condominio, assim com outras unidades de habitagcado coletivas no Distrito
Federal, esta inserido numa APA (a do Rio Sao Bartolomeu, aquele cujo curso seria
desviado para a construgcdo do Lago Sao Bartolomeu, que nao pbde ser construido
por conta ocupacgao iniciada pela Regiao Administrativa do Paranoa, a criagdo do
condominio Quintas da Alvorada e o crescente e continuo processo de criacdo de

outros condominios).
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No caso especifico do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul, a noticia que
se tem é que o Poder Executivo também recorreu da decisao para poder regularizar
o condominio, visto que ja esta estabelecido ha mais de 30 anos e que cumpriu as
exigéncias ambientais. Ora, o licenciamento ambiental?'" de um empreendimento
pode ser realizado de forma corretiva e isso nao foi levado em conta na prolagao da
decisao.

E ha outros argumentos fatico-juridicos que podem ser utilizados para
regularizar areas como esta aqui mencionada, apesar de estarem inseridas em APP.
A decisdo que se analisa, no caso do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul, trata
0 meio ambiente como unico bem juridico a ser considerado para analise da
questao, deixando de lado o direito a moradia, o principio da proporcionalidade e a
existéncia da REURB como politica publica. Mais uma vez, afirma que irregularidade
€ sindnimo de ilegalidade?2

Além disso, o proprio julgador, na fundamentacgao, afirma que a REURB ¢ ato
de liberalidade do Poder Executivo. Isso quer dizer que, com desarrazoada
sentencga, ele apenas provoca a necessidade do outro Poder investir ainda mais em
instrumentos para que a regularizacdo fundiaria corretiva ocorra, sem sua
intervencgao porque somente o Executivo € o Poder titular para implementa-la.

Nunca é demais diferenciar APA de APP, sendo a primeira unidade de
conservagao de uso sustentavel que permite ocupagdo humana, de forma regulada

e a segunda — objeto deste trabalho — regido que, em principio, deve ser intocada,

211 O Licenciamento Ambiental é a autorizagdo para a construgao, instalagdo, ampliagdo ou operagéo
de qualquer negdcio ou atividade que utilize recursos ambientais, que de fato, poluem, ou possam
prejudicar o meio ambiente. Portanto, o Licenciamento Ambiental € uma exigéncia legal para
qualquer empreendimento e atividades que possam causar degradagdo ambiental. Sendo assim,
esse processo deve fazer parte do plano de execugdo da obra. E as atividades s6 podem ser
iniciadas, apos a licenga ambiental ser emitida pelo 6rgao responsavel (BRASIL. Ministério do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima. O que ¢é Licenciamento Ambiental? Disponivel em:
https://pnla.mma.gov.br/o-que-e-licenciamento-ambiental Acesso em: 09 mar. 2025).

212 (,..) A recusa do poder publico competente em regularizar o assentamento ilegal denota que nao
ha, a rigor, possibilidade pratica de regularizagdo, sendo certo também que os que estdo em situagao
de “irregularidade” ndo possuem direito potestativo de exigir a regularizagédo da ilegalidade em que se
envolveram voluntariamente2'2. Cabe esclarecer dois pontos sobre a tese de “possibilidade de
regularizacao”: 1) “irregular”, neste contexto, € mero eufemismo para “ilegal”; 2) afirmar que algo é
“passivel de regularizagcdo” conduz a uma Unica certeza possivel: a de que had uma situagcédo de
irregularidade (ilegalidade), pois o que é regular (legal) ndo carece de regularizagdo. Logo, a tese da
“possibilidade de regularizagdo” nédo representa fato impeditivo, modificativo ou extintivo da pretensao
posta (DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. Vara de Meio
Ambiente e regularizagédo fundiaria. Agao civil publica 0708111-76.2018.8.07.0018. Autor: Ministério
Publico do Distrito Federal e territrios. Réu: Condominio Mini chacaras do lago sul. Disponivel em:
https://pje.tjdft.jus.br/pje/Processo/ConsultaProcesso/Detalhe/listProcessoCompletoAdvogado.seam.
Acesso em: 09 mar. 2025).
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mas que, mesmo ela, admite, para fins de moradia, de forma excepcionalissima, ser
ocupada. No caso da regido apontada pelo magistrado que prolatou sentenca de
erradicagao do nucleo urbano informal, a requerimento do MPDFT, ndo se tratava
sequer de mata de cerrado de formagao original, mas, sim, coberta de braquiaria2'3
(pasto ja em desuso) e plantagao desativada de eucaliptos que € espécie exoticaz!4
por nao ser nativa do bioma cerrado.

Como critica ao processo em si, com base no art. 11 da REURB e arts. 64 e
65 do Cddigo Florestal, deveria ter sido produzida prova pericial, a fim de atestar de
forma técnica, que a manutengao das edificagdes, no status em que se encontravam
até 2021, seria a melhor maneira de confirmar a tese do MPDFT ou a antitese do
condominio — embora esta pesquisadora defenda a tese da possibilidade
excepcional de manutencdo das residéncias, de modo que se aplica,
excepcionalmente, a sumula 613 do STJ?'5, j3 mencionada, por se tratar de
regularizagao fundiaria e ndo somente matéria de Direito Ambiental.

A par da decisdo acima, em outro processo de idéntica situagao?', no ambito
do tribunal, os desembargadores responsaveis pela revisdo da deciséo,
‘convocaram” as partes envolvidas e propiciaram a conciliagdo entre o Poder
Publico (executivo) e os particulares (moradores e representantes do nucleo urbano
informal envolvido na contenda), na forma de um TAC com condicionantes
preliminares a fim de aquela comunidade pudesse entrar na lista da REURB.

E importante frisar que, havendo intervencdes na APP, de individuos ndo
classificados como de “baixa renda”, mesmo em nucleos classificados como
REURB-S, tais beneficiarios deverao arcar com os custos de eventual compensagao

ambiental na propor¢do do tamanho de seu lote, ja que a REURB nao suprime a

213 A Brachiaria € um tipo de graminea tropical usada em pastagens e na agricultura, como uma
forma de melhorar a qualidade do solo. Principais espécies de braquiaria (AEGRO. Principais
espécies de Brachiaria e caracteristicas. 19 fev. 2025. Disponivel em:
https://blog.aegro.com.br/brachiaria/. Acesso em: 09 mar. 2025).

214 “Espécies exoticas sdo organismos que ocorrem fora de sua area de distribuicdo natural. Muitas
vezes elas sao introduzidas a um novo ambiente através da acdo humana, de forma intencional ou
nao” (RIO GRANDE DO SUL. Secretaria do Meio Ambiente e Infraestrutura. O que sdo espécies
exoticas invasoras. Disponivel em: https://sema.rs.gov.br/o-que-sao-especies-exoticas-
invasoras#:~:text=Esp%C3%A9cies%20ex%C3%B3ticas%20s%C3%A30%20organismos%20que,de
%20forma%20intencional%200u%20n%C3%A30 Acesso em: 09 mar. 2025).

215 Teoria do fato consumado nio pode ser aplicada em matéria de direito ambiental, em regra.
Contudo, ndo ha ébice seja aplicada em matéria fundiaria, de acordo com a REURB.

216 BRASIL. Tribunal de justica do Distrito Federal e Territorios (5. Turma). Agravo de Instrumento
0037443-57.2016.8.07.0000. Relator: Des. Robson Barbosa de Azevedo. Dsiponivel em:
https://pje2i.tjdft.jus.br/pje/Processo/ConsultaProcesso/Detalhe/listProcessoCompletoAdvogado.seam
?id=176354&ca=5036243233de46a7cbd000b89e6abab70de9214e88f7ce0c7b6e73a84cd4ef3c09731
020161303815¢1¢19ff5188a7f9&aba= Acesso em: 09 mar. 2025.
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caracteristica ambiental da area ocupada. Esse tipo de regularizagdo apenas vem
para dar regularidade aos nucleos cuja reversdo é mais danosa que sua
manutengao condicionada.

No caso de uma gleba localizada em APP, num nucleo urbano ja
regularizado, o titular ndo podera edificar na area, nem mesmo usando como
argumento o fato da regido estar consolidada. Isso porque, a area que comprou
ainda € uma APP, cuja intervencgéo so € permitida em casos especificos.

N&o estédo punindo o individuo de ter cumprido a lei — ja que quem construiu e
se consolidou n&o sofrera demolicdo — mas, sim, para que |he seja deferido eventual
direito de construgcdo, devera haver compensacbdes e contrapartidas de cunho
ambiental. A possibilidade de mudanca deste status se dara se ele comprovar, ainda
que posteriormente, a descaracterizag¢ao técnica da APP, com base em estudos que
comprovem a perda de sua fungdo ambiental ou, ainda, se fossem realizados
procedimentos de adequagao das metragens da APP de curso d’agua para areas
urbanas consolidadas, conforme dispde a Lei n® 14.285/2021217,

A decisdo contraria frontalmente o entendimento consolidado dos tribunais
atualmente em casos de ocupacgao fundiaria consolidada, inclusive pelo fato de que
o Estado (Distrito Federal) tolerou a permanéncia do referido condominio durante
mais de uma década porque a jurisprudéncia do STJ reconhece que a REURB pode
ser utilizada para regularizar ocupagdes consolidadas em APP, mas com algumas
condicbes e ressalvas, dentre as quais, manter apenas as construgdes

preexistentes, ndo permitindo novas construgdes, estas, sim, dependentes de

aprovagao ambiental e licenciamento??s,

217 BRASIL. Lei n° 14.285, de 29 de dezembro de 2021. Altera as Leis n°s 12.651, de 25 de maio de
2012, que dispde sobre a protecédo da vegetagdo nativa, 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispde
sobre regularizacéo fundiaria em terras da Unido, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde
sobre o parcelamento do solo urbano, para dispor sobre as areas de preservagdo permanente no
entorno de cursos d’agua em areas urbanas consolidadas. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14285.htm Acesso em: 09 mar. 2025.
218 PROCESSUAL CIVIL. CIVIL. ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. DANOS AMBIENTAIS.
ACAO CIVIL PUBLICA. DEMOLICAO. APLICACAO DO PRINCIPIO DA
DESPROPORCIONALIDADE. ADOCAO DE OUTRAS MEDIDAS. DESPROVIMENTO DO AGRAVO
INTERNO. MANUTENCAO DA DECISAO RECORRIDABRASL (BRASIL. Superior Tribunal de Justica
(2. Turma). Agint no REsp 1882947 SP 2020/0165767-3. Relator: Min. Francisco Falcéo, j.
20/03/2023, DJe 23/03/2023. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/1922821539 Acesso em: 20 abr. 2025).
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Os tribunais estaduais tém julgado em consonancia com o entendimento do
STJ2¢, aceitando a possibilidade de REURB em APPs, com restrigcdes e ressalvas.

Em recente julgamento proferido pelo Tribunal Regional Federal da 4? Regiéo
(TRF4), o 6rgéo entendeu pela demolicdo das construgdes, devido ao fato de ndo se

tratarem de edificacbes destinadas a habitagdo. Vejamos.

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. ACAO DEMOLITORIA.
DANOS AO MEIO AMBIENTE. APP EM CURSO D'AGUA.
INTOCAVEL. METRAGEM EXIGIDA DE 30M A CADA LADO DO
RIO. RECUPERACAO INTEGRAL. DEVIDA. TEMA 1.010/STJ.
AREA ANTROPIZADA. REGULARIZACAO FUNDIARIA.
IMPOSSIBILIDADE. NAO SE ENQUADRA NAS EXCECOES DE
UTILIDADE PUBLICA OU INTERESSE SOCIAL. EDIFICACAO EM
TERRENO DE MARINHA SEM AUTORIZACAO DA SPU.
ESBULHO. CARACTERIZADO. DIREITO AQUIRIDO OU TEORIA
DO FATO CONSUMADO. INAPLICAVEL. SUMULA 613/STJ. 1. A
legislagao federal, assim como o préprio entendimento
jurisprudencial acerca da prote¢cao ambiental em APP, voltam-se
contra as intervengoes irregulares, em area de preservagao
ambiental e, nesse contexto, permitem a imposicao de
penalidades, dentre elas a demolicao das construgées civis e
respectiva recuperacao ambiental, ja que os Cédigos Florestais
de 1965 e de 2012 vedam obras em Area de Preservagio
Permanente, salvo algumas exce¢does como de utilidade publica
ou eminentemente social, ndo sendo o caso por envolver
edificacdo comercial. 2 . (...) 3. Consoante o art. 8°, caput, da Lei n°

219 APELACAO. ACAO CIVIL PUBLICA. FRANCA. LOTEAMENTO CLANDESTINO.
REGULARIZACAO FUNDIARIA. Dever do Municipio de fiscalizar preventivamente a instalagdo do
loteamento clandestino. Decisdo que impbs ao ente publico a responsabilidade pela regularizacao
fundidria do Loteamento "Patrimonial Vale das Samambaias", nos termos da Lei Federal n°
13.465/2017 . Legitimidade do Municipio para requerer a Reurb-E. Desnecessaria a integragdo da
lide pelos titulares de dominio da area, visto que a acado visa a imposi¢cao da obrigacao de instaurar o
procedimento de regularizacéo fundiaria, e ndo a regularizagcado em si. A imposi¢do das obrigagdes ao
ente publico ndo exclui a responsabilidade dos particulares, a serem apuradas e estabelecidas no
procedimento administrativo. Sentenca mantida . REMESSA NECESSARIA E RECURSO
DESPROVIDOS, COM OBSERVACAO (SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo.
(6. Camara de Direito Publico). APC 10320099420208260196 — Franca. Relator: Alves Braga Junior,
j- 17/07/2023, DJ. 17/07/2023).

APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA - DIREITO AMBIENTAL - IMOVEL CONSTRUIDO EM
APP - CONSTRUCAO DE MURO DE ARRIMO - AUTORIZACAO DO ORGAO COMPETENTE -
EXISTENCIA - MEDIDAS COMPENSATORIAS REALIZADAS. A Constituigdo da Republica de 1988
consagrou, em seu artigo 225, o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
atribuindo ao poder publico e a coletividade a obrigacao de defendé-lo e preserva-lo. As construgdes
erguidas em areas de preservacdo ambiental, quando comprovada a ocupagdo antropica
consolidada, ndo podem ser destruidas. Contudo, novas obras, com a consequente expansao da
area construida, dependem de um estudo técnico e aprovagao do 6rgdo competente . Se a parte
autora cumpriu todo o procedimento administrativo de autorizagdo para construgdo, possuindo
autorizacdo do 6rgdo competente para tanto, ndo ha falar em construgéo irregular, notadamente
quando a prova pericial judicial noticia a realizagdo de medidas compensatérias previamente
estabelecidas pelo CODEMA. SUMULA: DAR PROVIMENTO AO RECURSO, A UNANIMIDADE
(MINAS GERAIS. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (19. Camara Civel). AC:
10521160094616001 - Ponte Nova. Relator: Leite Praca, j. 25/02/2021, DJ. 03/03/2021).
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12 .651/2012 - Cédigo Florestal -, "A interven¢ao ou a supressao
de vegetagdo nativa em Area de Preservagdo Permanente
somente ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de
interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas nesta
Lei" [...] (grifos nossos)??.

Com base no julgamento, € possivel concluir que o Poder Judiciario tem
adotado uma postura predominantemente restritiva quanto a permanéncia de
edificacbes erguidas em APPs, mesmo diante da consolidagado de ocupagdes e da
existéncia de comunidades estabelecidas ha décadas. A fundamentagdo que
sustenta tais decisbes enfatiza a supremacia do dever de protecdo ambiental,
entendendo-o como um imperativo constitucional inafastavel, cuja prevaléncia se
impde inclusive sobre direitos fundamentais como o da moradia, quando estes se
contrapbem a legalidade ambiental.

No julgamento do TRF4, que tratou de edificagcdo comercial em APP, reforgou-
se o0 entendimento de que a legislagao federal, especialmente o Cédigo Florestal de
2012, nao admite construcbes em areas ambientalmente protegidas fora das
hipéteses taxativas de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental.
No caso concreto analisado, a exclusdo da edificagado do rol de excecdes previstas
em lei, por se tratar de atividade comercial, legitimou a ordem de demoligcdo e a
imposicao da obrigagao de recuperagcao ambiental integral da area degradada.

Esse posicionamento corrobora a logica adotada na sentencga relativa ao
Condominio Mini Chacaras do Lago Sul, na qual o juizo ndo apenas desconsiderou
qualquer expectativa legitima de regularizagdo fundiaria por parte dos ocupantes,
mas também firmou entendimento de que a simples presenca humana em area
ambientalmente sensivel, mesmo que consolidada, ja representa por si s6 a
ocorréncia de dano ambiental. A comparacdo com o precedente do TRF4, contudo,
evidencia um ponto relevante de distincdo: naquele caso, tratava-se de edificagao
nao residencial, o que influenciou o julgamento e afastou a ponderagao com o direito
a moradia. Ja no caso de Brasilia, embora se trate de nucleo habitacional
consolidado ha mais de duas décadas, o Judiciario optou por aplicar a mesma logica
punitivista e restauradora, desconsiderando os elementos sociais, historicos e legais

que poderiam sustentar uma solugdo juridica baseada na regularizagdo com

220 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido (4. Turma de Direito Publico). Autos
50219218420154047200. Relator: Luis Alberto D'azevedo Aurvalle, 22/03/2023. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-4/1720516901. Acesso em: 09 mar. 2025.
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recuperagcao ambiental compensatoéria, conforme autorizam o Cdédigo Florestal e a
Lei n® 13.465/2017.

Assim, conclui-se que, embora existam dispositivos legais que autorizam a
compatibilizagdo entre protecdo ambiental e permanéncia de ocupag¢des humanas
em situagdes especificas, como nucleos urbanos consolidados, o Judiciario tem
resistido a aplicar tais instrumentos de forma ampla, adotando uma hermenéutica de
exclusdo. A prevaléncia de decisbes que determinam a erradicacdo dos
assentamentos e a recomposi¢cado integral do meio ambiente, ainda que sem
ponderagcao adequada dos direitos sociais envolvidos, revela um modelo de tutela
ambiental formalista e, por vezes, desconectado das diretrizes contemporaneas de

justica socioambiental e de sustentabilidade urbana.

4.2 Caso 02

O segundo caso analisado refere-se ao Condominio RK, situado na Regido
Administrativa de Sobradinho, Distrito Federal, objeto da ACP de numero 0029958-
17.2000.8.07.0016*!, ajuizada pelo MPDFT perante a Vara de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Urbano e Fundiario do Distrito Federal. Trata-se de um processo
de longa duragao, iniciado no ano de 2000, ha exatos 25 anos, o que, por si so,
evidencia a consolidagdo do condominio ao longo de pelo menos duas décadas.
Desde entdo, milhares de familias estabeleceram residéncia na localidade, o que
imprime a controvérsia ndo apenas relevancia juridica, mas também significativa
densidade social e urbanistica.

O objeto da demanda € a alegada ilegalidade da implantagdo do
parcelamento que originou o Condominio RK, apontando-se a auséncia de
licenciamento ambiental e de conformidade com o planejamento territorial vigente a
época. O MPDFT sustenta que a ocupacgado produziu impactos negativos sobre o
meio ambiente, sobretudo pela sua insercdo em APP, e também sobre a ordem
urbanistica, ja que o parcelamento teria se dado sem observancia do PDOT do
Distrito Federal. A peticéo inicial destaca, ainda, a inexisténcia de Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), bem como a auséncia de

221 Ver: DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios. Justiga
condena condominio e DF por dano ambiental e parcelamento irregular do solo. 27 nov. 2024.
Disponivel em: https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/2024/novembro/justica-condena-
condominio-e-df-por-dano-ambiental-e-parcelamento-irregular-do-solo Acesso em: 20 maio 2025.
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qualquer tipo de licenga ambiental valida quando da instalagdo do empreendimento.
A acusagado também inclui a alegagcdo de que o parcelamento compromete a
integridade ambiental do Rio Sdo Bartolomeu, curso d’agua relevante para a regiao,
cuja bacia hidrografica € objeto de especial protegéo legal.

Importa destacar que, a época da propositura da agao, nao estava ainda em
vigor o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), o que demonstra que o debate
judicial se insere em um contexto anterior a consolidagdo do marco legal da politica
urbana no Brasil, criando um descompasso temporal entre a normatividade vigente
na época do ajuizamento e as transformacdes legais e urbanisticas subsequentes.
Ao longo da tramitagdo, o Ministério Publico requereu diversas medidas liminares,
que foram acolhidas pelo Juizo, inclusive a suspensido de atos administrativos e
autorizagbes ambientais eventualmente expedidas com vistas a regularizagdo do
parcelamento.

Os réus da acao incluem o préprio Distrito Federal, a associagcao de
moradores que representa o Condominio RK e diversos particulares. Entre as
defesas apresentadas, destaca-se a do proprio condominio, cuja argumentacgéo
centrou-se na demonstracdo de que o processo de regularizacao fundiaria ja estaria
em estagio avancado, inclusive com iniciativas administrativas em curso para
compatibilizar o uso do solo com as exigéncias legais e ambientais. Argumentou-se,
ainda, que o parcelamento é compativel com a possibilidade de regularizacdo em
APA, conforme previsto na legislagéo atual, e que, contrariamente ao alegado pelo
MPDFT, ndo se evidenciaria dano ambiental efetivo ou irreversivel, sendo cabivel a
aplicagao de medidas compensatorias.

A defesa também sustentou que a eventual declaracdo de nulidade do
parcelamento, apds tanto tempo de existéncia do nucleo urbano, traria prejuizos
irreparaveis a milhares de familias, constituindo-se medida desproporcional e
desatualizada em relagdo ao ordenamento juridico contemporaneo, que prevé
instrumentos mais adequados a gestéo e regularizagdo de ocupagdes consolidadas,
como a Reurb introduzida pela Lei n° 13.465/2017. A anulagdo de licengas
ambientais ja expedidas, requerida pelo MPDFT, foi acolhida pelo Juizo, o que
acirrou o embate entre os principios da seguranca juridica e da protecdo ambiental.

Apesar da complexidade da matéria, a tramitacdo processual revelou certa
morosidade. A primeira audiéncia de instrucdo e julgamento foi realizada apenas

doze anos apos o ajuizamento da agédo, em 16 de abril de 2012. Em seguida, outras
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audiéncias ocorreram nos dias 13 de junho e 12 de setembro de 2012, além de mais
duas sessodes realizadas em 12 de novembro de 2013 e 11 de margo de 2015. A
ultima audiéncia foi registrada em 18 de novembro de 2015. Apds a superacgdo da
fase saneatoria, o juizo entendeu por indeferir a produ¢do de novas provas e abriu
prazo para a apresentacdo das alegacgdes finais pelas partes, sinalizando o
encerramento da fase instrutéria e a aproximagao do julgamento de mérito.

Esse processo revela a complexidade inerente a judicializagdo da questéao
fundiaria e ambiental no Distrito Federal, em especial quando se trata de nucleos
urbanos consolidados em areas sensiveis do ponto de vista ecolégico. O caso do
Condominio RK expde a tensao entre a necessidade de garantir a protecdo ao meio
ambiente e o reconhecimento da realidade fatica e social consolidada no territorio,
evidenciando a necessidade de solugdes juridicas que conciliem seguranga juridica,
direito a moradia e sustentabilidade ambiental.

Na sentenca, o Juizo da Vara de Meio Ambiente e Regularizacdo Fundiaria foi
semelhante a prolatada em desfavor do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul e,

em resumo, dispds que:

Em resumo, todos os elementos constitutivos da responsabilidade
civil pelo ato ilicito relativo ao dano ambiental estao suficientemente
demonstrados nos autos, donde resulta o dever de indenizar, ndo
apenas na formagao da obrigacao de fazer (restauragdo do estado
de fato primitivo do imdvel ocupado ilicitamente), como também na
de pagar a indenizagdo correspondente a valoragdo pecuniaria dos
mesmos danos. Tal valoragao foi objeto da liquidagao realizada pela
pericia produzida nos autos (id 14125230, pags. 12/29), e
corresponde ao valor de R$ 22.942.326,00, referente ao valor
monetario vigente em maio de 2005, data da produgao do laudo.

Em face do exposto, julgo procedentes os pedidos autorais, para
cominar as seguintes obrigagdes:

a) Obrigagdo de nao-fazer imposta aos réus particulares,
consistente na abstencdo de condutas lesivas aos padrbes
urbanisticos e ao meio ambiente, com a paralisacao imediata de
todas as atividades de edificagao ilicita no imével mencionado na
lide, sob pena de multa no valor de R$1.000.000,00 por cada ato de
violacéo da proibicao.

b) Obrigacdo de fazer imposta ao Distrito Federal, consistente na
execugdo de demolicdo de todas as edificagdes erguidas no
loteamento clandestino “Condominio RK, sem prejuizo do direito de
exigir regressivamente as despesas respectivas contra o0s
particulares. A execucao desta obrigacdo devera ser ultimada no
prazo de 12 meses, sob pena de multa no valor de R$ 10.000,00 por
dia de atraso.

c) Obrigacao de fazer imposta a todos os réus, solidariamente, de
executar plano de recuperagédo de toda a area degradada, a fim de
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restabelecer a composig¢ado original natural do imével. A execugao
desta obrigagdo devera ser ultimada no prazo de 18 meses, sob
pena de multa no valor de R$ 10.000,00 por dia de atraso.

d) Obrigacdo de pagar a indenizagdo no valor de R$ 22.942.326,00
(vinte e dois milhdes, novecentos e quarenta e dois mil, trezentos e
vinte e seis reais), quantia que devera ser corrigida monetariamente
desde o més de maio de 2005 e acrescida de juros de mora desde a
ultimacao das citacbes neste feito. A responsabilidade do Distrito
Federal relativa a esta obrigacao é subsidiaria, ou seja, s6 podera ser
executado apos o eventual exaurimento dos esforcos pelo
cumprimento efetivo contra os réus particulares??.

Com base na sentenga proferida no caso do Condominio RK, é possivel
extrair uma conclusdo que revela a firmeza do Judiciario em coibir ocupagdes
irregulares, especialmente quando envolvem danos ambientais em APPs e violagao
as normas de ordenamento territorial. A decisdo da Vara de Meio Ambiente e
Regularizagcdo Fundiaria do Distrito Federal reitera a responsabilizagao civil integral
pelos danos causados, com base nos pressupostos classicos do ato ilicito
ambiental: conduta, nexo causal e dano efetivamente comprovado.

A sentenca impds uma série de obrigacdes de fazer, ndo fazer e de indenizar,
configurando um modelo de responsabilizagdo exemplar. Determinou-se a cessagao
imediata de qualquer atividade edificante no local, a demolicdo de todas as
construcgdes irregulares existentes no parcelamento clandestino, a execugdo de um
plano completo de recuperacdo ambiental e o pagamento de uma indenizagao
milionaria pelos prejuizos causados ao meio ambiente, quantificada em R$
22.942.326,00, valor este que sera atualizado desde 2005.

Embora tenha reconhecido a responsabilidade subsidiaria do Distrito Federal,
cabendo-lhe, portanto, arcar com os custos apenas em caso de inadimplemento dos
réus particulares, a sentenca nao deixou de imputar ao ente federado sua parcela de
omissao na fiscalizagdo e controle do uso e ocupagdao do solo. A posicdo do
Judiciario reforga a tese da responsabilidade solidaria ou, ao menos, subsidiaria da
Administragdo Publica nos casos de tolerancia ou inércia diante da formagao de
parcelamentos irregulares.

Assim, o desfecho judicial do caso do Condominio RK revela a prevaléncia
dos principios da precaucao e da reparacao integral do dano ambiental sobre o

222 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios. Justiga condena
condominio e DF por dano ambiental e parcelamento irregular do solo. 27 nov. 2024. Disponivel
em: https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/2024/novembro/justica-condena-
condominio-e-df-por-dano-ambiental-e-parcelamento-irregular-do-solo Acesso em: 20 maio 2025.
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argumento da consolidagao fatica do nucleo urbano, mesmo apds mais de duas
décadas de ocupacao. Ao nao reconhecer, expressamente, o direito a regularizagao
fundiaria e ao impor obrigagdes demolitérias e indenizatorias rigorosas, a sentenca
reafirma a orientacdo jurisprudencial dominante que confere primazia a tutela
ambiental, a margem das transformacées normativas que, como a Lei n°
13.465/2017, tém buscado compatibilizar regularizagdo e protecdo ambiental. O
caso evidencia, portanto, a permanéncia de um paradigma punitivo e restaurativo na
atuacao judicial em face das ocupacgdes irregulares, ainda que consolidadas no

tempo.

4.3 Discussao

De modo a visualizar de forma simples e objetiva os dois casos narrados
anteriormente — o do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul e o do Condominio
RK — foi elaborado um quadro comparativo e sintético, considerando os principais
fundamentos adotados, os critérios juridicos utilizados, a atuagado do magistrado e a
aderéncia (ou nao) ao regime normativo atual da REURB. O quadro a seguir resume
os pontos centrais de cada decisado, facilitando a compreensao das similitudes e

contrastes entre os julgados:

Quadro Comparativo — Casos Mini Chacaras do Lago Sul x Condominio RK

Aspectos Condominio Mini Chacaras
Condominio RK
Comparados do Lago Sul
Numero do
0708111-76.2018.8.07.0018 | 0029958-17.2000.8.07.0016
Processo
i Vara de Meio Ambiente e
Orgéao Julgador Justica Federal — SIDF . o
Regularizagcao Fundiaria do DF
Ministério Publico Federal Ministério Publico do Distrito
Autor da Agao o
(MPF) Federal e Territorios (MPDFT)
] Condominio, particulares e || Condominio, particulares e o
Réus

Terracap Distrito Federal

Fundamento da Ocupacao irregular em APP e Parcelamento irregular,
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Aspectos Condominio Mini Chacaras
Condominio RK
Comparados do Lago Sul
Acao auséncia de autorizacao auséncia de EIA/RIMA e
ambiental impacto sobre o Rio Sao
Bartolomeu
Data de Propositura
2020 2000

da Agcao
Tempo de

) 5 anos (até a sentenca) 25 anos (até a sentenca)
Tramitacao

Normas Aplicadas

Cddigo Florestal (Lei
12.651/2012) e Sumula
613/STJ

Caodigo Florestal, legislagao

urbanistica anterior a REURB

Ignorancia a REURB

Sim — REURB néo
mencionada nem

considerada

Sim — Processo administrativo
de regularizagao em

andamento ignorado

Posicionamento do

Juizo

Demolicao das edificagdes,
recuperacao ambiental e

indenizagcao

Demoligao de todas as
edificagdes, recuperacao da

area e indenizagao milionaria

Fundamento

ambiental adotado

Preservacao de APP e

impacto ambiental presumido

Preservagao do meio ambiente

e ordem urbanistica

Observancia a
consolidagcao da

ocupacgao

N&o — Desconsidera a
existéncia consolidada do

nucleo urbano

N&o — Desconsidera as
milhares de familias residentes

e a atuagao do GDF

Valoragao
economica do dano

ambiental

Nao indicada na sentencga

R$ 22.942.326,00 (referente a
valores de 2005)

Penalidades

impostas

Multa por descumprimento e
obrigagao de recuperagao

ambiental

Multas elevadas, demolicao
compulséria e obrigagao

solidaria de recuperacao

Criticas a decisao

judicial

Julgamento ultra petita,
subjetivo e desproporcional

Julgamento desconectado da

legislacdo vigente e da politica
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Aspectos Condominio Mini Chacaras
Condominio RK
Comparados do Lago Sul

publica distrital

. Juiz atribui responsabilidade Processo ignorou o novo
Observacoes . o o
do condominio a crise hidrica Decreto Distrital n°

e mudanca climatica 46.741/2025

adicionais

Fonte: Elaborado pela autora.

A andlise dos dois casos estudados — o do Condominio Mini Chacaras do
Lago Sul e 0 do Condominio RK — revela um padrao decisério judicial que se mostra
resistente a aplicagdo das normas atuais de REURB, em especial aquelas que
decorrem da Lei n® 13.465/2017 e da regulamentacéo distrital da REURB. Ambas as
sentencas foram proferidas com base em dispositivos anteriores a entrada em vigor
da REURB, utilizando-se de fundamentos juridicos desatualizados, e, sobretudo,
desconsiderando a nova logica normativa que passou a reconhecer a excepcional
possibilidade de regularizacdo de nucleos urbanos informais em APP, desde que
atendidos critérios técnicos e ambientais.

As decisbes judiciais em questdo operaram dentro de uma hermenéutica
legalista e punitivista, pautada em dispositivos do antigo Codigo Florestal e de
legislagcbes urbanisticas superadas, ignorando por completo o contexto atual da
politica urbana e fundiaria. Essa postura revela uma notavel desconexado entre a
interpretacéao judicial e 0 marco normativo vigente. Um exemplo emblematico disso &
a sentenga que afirma, de forma subjetiva e até mesmo alarmista, que a ocupagao
do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul teria impactos diretos na mudanca
climatica e estaria associada a uma suposta crise hidrica no Distrito Federal. Tais
alegacbes, que extrapolam os limites do pedido formulado na acdo, configuram
decisao ultra petita???, contrariando os principios da legalidade e da imparcialidade

processual.

223 O art. 492 do Cdédigo de Processo Civil consagra o principio da congruéncia, da correlagdo ou da
adstricdo, segundo o qual a decisao judicial fica limitada ao pedido formulado pela parte autora, de
modo que o julgador que decide fora dos limites da lide podera incorrer em julgamento extra, citra ou
ultra petita. 1.1. O julgamento ultra petita, nos termos do que ensina a doutrina, € aquele em que o
juiz concede a tutela jurisdicional pedida, mas extrapola a quantidade indicada pela parte autora. 1.2.
Verificado o julgamento ultra petita, a consequéncia logica ndo € a nulidade da sentenga, mas o
decote do excesso, ajustando-se o pronunciamento judicial ao pedido da prépria parte autora.
Preliminar suscitada de oficio para excluir o trecho que possibilitou a compensacao ou restituicdo do
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Essa abordagem judicial contraria frontalmente o esforgo articulado do Poder
Executivo distrital para promover a regularizagédo fundiaria de mais de uma centena
de nucleos urbanos informais, como se vé nos casos analisados. De fato, tanto o
Condominio Mini Chacaras quanto o Condominio RK ja se encontram inseridos em
processos administrativos de regularizagdo conduzidos por 6rgédos competentes do
GDF, com base em legislagdo especifica e vigente. Esse é o ponto nodal da
controvérsia: a desconsideragao, pelo Poder Judiciario, de um novo regime juridico
instaurado a partir da Lei n® 13.465/2017 e da sua regulamentagao local.

Mais recentemente, o Decreto Distrital n® 42.269/2021 — que anteriormente
disciplinava as hipoteses de REURB — foi revogado e substituido pelo Decreto n°
46.741/2025, em vigor desde 15 de janeiro de 2025. Esse novo decreto ampliou
significativamente o escopo da regularizagdo fundiaria no DF, estabelecendo, por
exemplo, que todas as glebas com mais de 500 unidades consolidadas até julho de
2021 podem ser objeto de REURB, desde que preenchidos requisitos técnicos e
ambientais. A norma detalha as etapas do processo, os documentos exigidos, os
critérios de qualificagdo dos nucleos e o conteudo obrigatério dos projetos de
regularizacdo, além de regulamentar novas ferramentas administrativas para
viabilizar a efetividade da politica fundiaria urbana.

Nao se trata, portanto, de mera expectativa de direito, mas de um conjunto
normativo em pleno vigor, que reflete diretrizes politicas e técnicas deliberadas pelo
Poder Executivo. Quando o Judiciario desconsidera essas diretrizes e insiste em
decisdes desconectadas da nova ordem juridica, incorre nao apenas em violagao ao
principio da seguranca juridica, como também compromete o equilibrio entre os
poderes da Republica, conforme previsto no art. 2° da CF/1988. O Poder Judiciario,
ao atuar em flagrante dissonancia com a politica publica estabelecida, assume uma
postura intervencionista que nao lhe compete, transformando-se em instancia unica
de deliberacdo sobre o destino territorial de comunidades inteiras — muitas vezes
formadas por milhares de familias.

Importa destacar, ainda, que o novo decreto néo foi objeto de controle de

constitucionalidade e tampouco possui dispositivos suspensos por decisdo judicial.

tributo em questdo (DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e dos Territorios (1.
Turma Civel). Acordao 1619085, 07005141720228070018. Relator: Carmen Bittencourt, j. 14/9/2022,
DJE 30/9/2022. Disponivel em:
https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencial/jurisprudencia-em-temas/novo-codigo-de-processo-
civil/principio-da-congruencia-adstricao-ou-correlacao Acesso em: 20 abr. 2025).
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Ao contrario, sua edigado representa a continuidade de uma politica publica de
regularizacao que ja vinha sendo construida desde a edicdo da MP n° 759/2016,
convertida na Lei n° 13.465/2017, e foi aprimorada para contemplar casos
consolidados e de forte impacto social. Portanto, mesmo que as agdes judiciais
tenham sido propostas em momento anterior a edicado do novo decreto, a aplicagao
da nova norma é plenamente legitima, uma vez que regula efeitos presentes e
futuros do ordenamento territorial, inclusive a possibilidade de mitigagdo de danos
ambientais em nucleos consolidados.

A analise dos casos permite concluir que ha um descompasso entre o
Judiciario e os demais Poderes no tocante a interpretacdo e aplicacdo do regime
juridico da regularizacdo fundiaria. Os julgados, embora revestidos de
fundamentagédo técnica e ambiental, apresentam vicios hermenéuticos graves ao
ignorar o ordenamento fundiario vigente e ao se afastar de uma leitura sistémica da
legislacao aplicavel. A consequéncia disso € o esvaziamento das ferramentas legais
criadas para resolver o problema da informalidade urbana, especialmente em areas
sensiveis como as APPs.

Dessa forma, os casos analisados evidenciam uma falha institucional
preocupante: a dificuldade do Judiciario — mesmo em vara especializada — de aplicar
adequadamente os principios e instrumentos do Direito Fundiario contemporaneo. O
punitivismo judicial, em detrimento de solugdes juridicas estruturantes e integradas,
impede o avango de politicas de regularizagdo que buscam justamente conciliar o
direito a moradia, a fungao social da propriedade e a preservagdao ambiental.

Portanto, reafirma-se a necessidade de diretrizes interpretativas claras e
atualizadas, que orientem a atuacao do Poder Judiciario no ambito da REURB,
especialmente quando estiverem em jogo nucleos urbanos consolidados localizados
em APPs. Os julgados aqui examinados devem servir como alerta e ponto de partida
para pesquisas futuras que visem ampliar a compreensao do tema, inclusive pela via
empirica e comparativa, a fim de identificar padroes e propor solu¢gées normativas e
institucionais que fortalegam a governanga fundiaria urbana e a efetividade dos

direitos fundamentais.
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4.4 Posicao do Poder Executivo Distrital acerca da REURB em APP

O Poder Executivo do Distrito Federal tem adotado, nos ultimos anos, uma
postura proativa e articulada no sentido de viabilizar a regularizagdo fundiaria de
nucleos urbanos consolidados, mesmo nos casos em que parte dessas ocupagdes
se encontram situadas em APPs. Essa atuacdo institucional reflete o
reconhecimento de uma realidade urbana complexa, marcada por décadas de
ocupacgoes informais, expansado periférica desordenada e auséncia histérica de
politicas publicas integradas de habitagdo e uso do solo.

Dentro desse contexto, o GDF passou a considerar a aplicacdo da REURB
como principal instrumento de regularizagdo, inclusive admitindo, de forma
excepcional, a permanéncia de moradias em areas especialmente protegidas, desde
que exclusivamente para fins de moradia e observados os requisitos legais, técnicos
e ambientais previstos. A consolidacdo dessas ocupagdes — muitas delas anteriores
a legislagdo ambiental atual — impde desafios que ultrapassam a logica repressiva e
demandam solugdes equilibradas, que preservem o0 meio ambiente sem
desconsiderar os direitos fundamentais a moradia e a dignidade da pessoa humana.

A expressdo mais contundente dessa orientagdo politica e normativa
encontra-se na promulgacdo do Decreto Distrital n° 46.741/2025*, norma que
constitui o fundamento legal mais recente e abrangente da politica de regularizagao
fundiaria no Distrito Federal. O referido decreto substituiu o anterior Decreto n°
42.269/2021%5, mantendo grande parte de sua redacgao, especialmente no que tange
as diretrizes para regularizagao de areas com ocupacodes consolidadas. O art. 4° de
ambos os decretos, por exemplo, apresenta redagao idéntica, reafirmando a
possibilidade de aplicagdo da REURB em areas ocupadas até julho de 2021,
inclusive naquelas inseridas em APP, desde que obedecidos os critérios
estabelecidos.

224 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 46.741, de 14 de janeiro de 2025. Regulamenta a Lei
Complementar n® 986, de 30 de junho de 2021, que dispbe sobre a Regularizacado Fundiaria Urbana -
Reurb no Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/0Ob0b15ea64b9441c8f046874badd730c/Decreto_46741_14_01_
2025.html Acesso em: 20 maio 2025.

225 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 42.269, de 06 de julho de 2021. Regulamenta a Lei
Complementar n°® 986, de 30 de junho de 2021, que dispde sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana —
REURB no Distrito Federal. Disponivel em: https://dflegis.df.gov.br/ato.php?p=decreto-42269-de-06-
de-julho-de-2021 Acesso em: 1° dez. 2024.
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Segundo dispde o Decreto n° 46.741/2025, todas as glebas com mais de 500
unidades habitacionais efetivamente consolidadas até 2021 podem ser objeto de
REURB, incluindo aquelas localizadas em APPs. Essa previsdo normativa nao
apenas reconhece a complexidade do fenbmeno urbano-distrital, mas também se
alinha aos principios constitucionais da fungdo social da propriedade, da justica
social e do desenvolvimento urbano sustentavel, conforme preconizado no Estatuto
da Cidade (Lei n® 10.257/2001)>.

Em declaragbes publicas concedidas por representantes do GDF ao jornal
“Correio Braziliense”, a posigao do Executivo foi reforcada de maneira clara: “ha
regides com moradias ja consolidadas e irreversiveis, e € preciso regularizar esses
casos, fazendo os ajustes urbanisticos necessarios™. Essa fala sintetiza a
compreensao de que, em determinados contextos, a regularizagdo fundiaria néo
apenas € possivel, mas necessaria para assegurar seguranga juridica, inclusao
social e racionalizagao do uso do territorio.

Paralelamente, o proprio Executivo distrital tem demonstrado preocupacédo em
evitar o agravamento do problema da ocupacgéo irregular. Para isso, foi anunciado
um plano de acdo ostensivo, coordenado pela Secretaria de Seguranca Publica,
voltado a prevencao de novas invasdes e parcelamentos clandestinos, com foco
especial em areas ambientalmente sensiveis. Essa dupla estratégia — regularizar o
que é consolidado e coibir novas ocupagdes — revela uma tentativa de harmonizar o
desenvolvimento urbano com a preservagao ambiental, sem recorrer a erradicacao
generalizada das populagdes residentes.

Apesar dessa normativa inovadora e da intencdo politica declarada, até o
momento ndo ha noticia da conclusdo de processo de regularizagdo fundiaria
envolvendo areas efetivamente localizadas em APP. Isso demonstra que, embora o
instrumento juridico esteja disponivel e o discurso institucional reconhega sua
viabilidade, a implementacao pratica ainda enfrenta entraves técnicos, politicos e,
sobretudo, judiciais. A auséncia de decisdes favoraveis por parte do Poder

Judiciario, como demonstrado nos casos analisados anteriormente, evidencia a

226 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigéo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm Acesso em: 1° dez. 2024.

227 CORREIO BRAZILIENSE. GDF vai definir quais condominios podem ser regularizados pelo
PDOT. 17 fev. 2025. Disponivel em:
https://blogs.correiobraziliense.com.br/capital-sa/2025/02/17/gdf-vai-definir-quais-condominios-
podem-ser-regularizados-pelo-pdot/ Acesso em: 20 abr. 2025.
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existéncia de tensdes entre os Poderes no que diz respeito a interpretagdo e
aplicacao da legislagao fundiaria e ambiental.

Ainda em 2021, o GDF ja indicava que cerca de 400 condominios irregulares
estavam aptos a adesdo ao regime da REURB, muitos dos quais com perimetros
que, inevitavelmente, incluem APPs. Nessas situagdes, evidencia-se um conflito
direto entre dois direitos fundamentais: o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225, CF/1988) e o direito a moradia (art. 6°, CF/1988)>. A opgéo
politica do Poder Executivo foi a de compatibilizar tais direitos por meio da
regularizagcao excepcional, nos moldes autorizados pela legislagdo vigente. No
entanto, as decisbes proferidas pelo Poder Judiciario local, como visto nos capitulos
anteriores, seguem na diregdo oposta, reiterando a defesa da erradicagdo das
ocupagdes mesmo em areas consolidadas, sem considerar o arcabougco normativo
que autoriza, em carater excepcional e condicionado, a permanéncia dessas
comunidades.

Dessa forma, a analise revela uma nitida divergéncia institucional entre o
Poder Executivo e o Poder Judiciario do Distrito Federal. Enquanto o primeiro
reconhece a excepcionalidade das ocupagdes em APPs e trabalha para
regulamenta-las dentro da legalidade, o segundo tem mantido uma postura rigida,
baseada em interpretagcdes que ignoram a legislacdo mais recente e as diretrizes
fundiarias aprovadas. Esta divergéncia, como se nota, compromete ndo apenas a
efetividade da politica publica de regularizagdo fundiaria, mas também a segurancga
juridica dos milhares de cidadaos que vivem nesses nucleos urbanos.

Portanto, torna-se imperioso que o Poder Judiciario considere, de forma mais
ampla e integrada, o contexto normativo e social da regularizagdo fundiaria no
Distrito Federal, especialmente no que tange a ocupagdo de APPs consolidadas. A
aplicacdo dos instrumentos da REURB, conforme previstos no Decreto n°
46.741/2025, deve ser analisada a luz dos principios constitucionais da
razoabilidade, da proporcionalidade e da dignidade da pessoa humana, sob pena de
perpetuar um vacuo institucional entre norma e realidade — e de deslegitimar os
esforgcos do Poder Executivo em promover a inclusdo urbana com responsabilidade

ambiental.

228 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 1° dez. 2024.
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4.4 Posicao do STJ acerca da REURB em APP

A REURB em APPs, especialmente no contexto do Distrito Federal, desafia a
capacidade do ordenamento juridico de compatibilizar normas de protegdo ambiental
com o direito a moradia e com a consolidagao de politicas urbanas inclusivas e
sustentaveis. Diante da complexidade dos conflitos fundiarios-ambientais, o STJ tem
desempenhado papel relevante na construgdo de pardmetros juridicos para a
aplicagado da Reurb, inclusive em situa¢des de ocupacgdes consolidadas em areas
ambientalmente protegidas.

De modo geral, o STJ vem admitindo, de forma cautelosa e excepcional, a
manutencdo de construcdes residenciais em areas de especial protecao,
notadamente nas APPs, quando ja consolidadas, desde que observados critérios
técnicos, ambientais e sociais. Essa posi¢cao esta fundamentada na interpretacéo
sistematica da Lei n® 13.465/2017 (Lei da REURB)**, da Lei n°® 12.651/2012 (Cddigo
Florestal)** e da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)*!, as quais, juntas,
compdem o marco legal da politica urbana brasileira e permitem solu¢des integradas
e proporcionais diante de realidades consolidadas.

Ao interpretar tais dispositivos, o STJ tem compreendido que a protecdo ao

meio ambiente deve ser conciliada com outros direitos fundamentais, sobretudo o

229 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacao fundiaria no dmbito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
dos procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de
1993, 13.001, de 20 de junho de 2014 , 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro
de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de
outubro de 2011 , 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105, de 16 de margo de 2015
(Codigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997,
11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho de 2001,
12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de
1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de
2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Provisoéria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001,
e os Decretos-Leis n ©2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5
de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n°
76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n°® 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/|113465.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

230 BRASIL. Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegdo da vegetagédo nativa;
altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de
22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de
abril de 1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112651.htm Acesso em:
1° dez. 2024.

231 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigéo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/I110257.htm Acesso em: 1° dez. 2024.
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direito a moradia digna, o principio da fung¢ao social da propriedade e o respeito a
dignidade humana. A Corte reconhece que, diante da consolidagdo de nucleos
urbanos e da irreversibilidade de determinadas ocupagbes, a regularizagao,
especialmente quando voltada para fins habitacionais, constitui medida legitima e
necessaria para garantir seguranca juridica e reduzir vulnerabilidades sociais.

Esse entendimento se alinha as teorias contemporaneas da modernidade
reflexiva e da sociedade de risco, conforme proposto por autores como Ulrich Beck e
Anthony Giddens, que apontam para a necessidade de modelos de governanga
publica mais flexiveis, capazes de lidar com os riscos sistémicos da urbanizagao
desordenada e das mudangas climaticas. No contexto do Distrito Federal, essas
premissas ganham especial relevancia, tendo em vista o crescimento de ocupacodes
em areas de cerrado sensivel e a complexa relagao entre desenvolvimento urbano e
protegao ambiental.

E nesse panorama que se insere a analise dos casos do Condominio Mini
Chacaras do Lago Sul e do Condominio RK, que revelam uma postura judicial
marcadamente rigida, formalista e, em certa medida, dissociada da realidade
sociojuridica e ambiental do DF. Em ambas as decisdes analisadas, proferidas pela
Vara de Meio Ambiente e Regularizagdo Fundiaria do Distrito Federal, ndo houve
qualquer consideracdo a legislagao vigente sobre REURB, tampouco mengao a
possibilidade juridica de aplicagdo da Reurb a &areas consolidadas em APPs,
conforme previsto no ordenamento juridico atual.

As sentengas aplicaram normas ambientais de forma isolada e
descontextualizada, desconsiderando os avangos promovidos pela politica publica
distrital de regularizacéo, expressa no Decreto n° 46.741/2025*2. Este instrumento
normativo, editado pelo Poder Executivo local, estabelece diretrizes claras para a
regularizacdo de glebas urbanas com mais de 500 unidades habitacionais
consolidadas até julho de 2021, mesmo quando inseridas em areas especialmente
protegidas, desde que cumpridos os requisitos legais. A norma prevé, ainda, a

adocao de compensagdes ambientais, estudos técnicos e medidas de mitigagao, de

232 DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 46.741, de 14 de janeiro de 2025. Regulamenta a Lei
Complementar n® 986, de 30 de junho de 2021, que dispbe sobre a Regularizagao Fundiaria Urbana -
Reurb no Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/0b0b15ea64b9441c8f046874badd730c/Decreto_46741_14 01_
2025.html Acesso em: 20 maio 2025.
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forma a compatibilizar o uso residencial consolidado com a preservagdo dos
recursos naturais.

Ao desconsiderar completamente esse quadro normativo, as decisbdes
judiciais analisadas adotam uma postura ultra petita e por vezes até subjetiva,
imputando aos réus responsabilidades generalizadas pela crise hidrica e alteragdes
climaticas na capital federal. Mais grave ainda é o fato de que tais decisdes afrontam
a separagao e harmonia entre os Poderes, ao desautorizar diretrizes emanadas do
Executivo distrital sem qualquer respaldo em controle de constitucionalidade ou
ilegalidade da norma. Trata-se, pois, de decisdes que deslegitimam uma politica
publica de relevancia social e urbana, que ja esta em curso e que atende a
comandos constitucionais de inclusao e ordenamento territorial.

A posicado do STJ, ao contrario, reconhece que a regularizacdo de ocupagdes
consolidadas em APPs € possivel, sim, quando voltada a moradia e respeitados os
parametros legais, especialmente em contextos urbanos onde a reversao da
ocupacado é impraticavel ou acarretaria consequéncias sociais mais graves. Essa
visdo € coerente com os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da
vedacao ao retrocesso social, e fortalece a ideia de que o direito ambiental ndo pode
ser manejado de forma punitiva e desconectada das realidades sociais.

Dessa forma, a resposta ao problema de pesquisa formulado nesta
dissertacdo — qual seja, de que forma é possivel regularizar, no Distrito Federal,
nucleos urbanos informais consolidados em areas ambientalmente protegidas, a luz
das normas constitucionais, infraconstitucionais e da teoria da modernidade reflexiva
— encontra fundamento tanto na legislacao vigente quanto na jurisprudéncia do STJ
e na diretriz politica do GDF. A compatibilizacdo entre os direitos a moradia, a
protecdo ambiental e ao desenvolvimento urbano é possivel e necessaria, desde
que feita com base em critérios técnicos, juridicos e sociais adequados.

Portanto, diante da jurisprudéncia do STJ, da atuagcdo normativa do Executivo
distrital e das diretrizes tracadas pela Lei da Reurb, é possivel afirmar que a
regularizacado fundiaria de nucleos consolidados em APP no Distrito Federal nao
apenas é juridicamente viavel, como também representa um caminho legitimo e
constitucionalmente fundamentado para atender a fungao social da cidade e garantir

os direitos fundamentais da populagao residente em areas irregulares.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao final desta pesquisa, chega-se a conclusédo de que a REURB em areas
ambientalmente protegidas, notadamente no contexto do Distrito Federal, exige uma
abordagem juridica e politica que reconhegca a complexidade dos conflitos
fundiarios-ambientais, as contradigdes histéricas do processo de ocupagao urbana e
os direitos fundamentais das populagdes envolvidas. A partir do percurso tedrico
desenvolvido e dos dois estudos de caso analisados — o Condominio Mini Chacaras
do Lago Sul e o Condominio RK — foi possivel responder ao problema de pesquisa
proposto e confirmar a hipétese central que orientou esta investigagao.

A questdo que orientou a presente pesquisa foi: “Diante da crescente
ocupacao urbana irregular em areas ambientalmente protegidas no Distrito Federal,
de que forma é possivel regularizar, no Distrito Federal, os nucleos informais
consolidados, como o Mini Chacaras do Lago Sul e o Condominio RK, com as
diretrizes constitucionais e infraconstitucionais de prote¢cdo ambiental, em especial
aquelas voltadas a preservacdo do Cerrado, a luz dos marcos da modernidade
reflexiva, da sociedade de risco e da politica urbana estabelecida pelo Estatuto da
Cidade, pelo Cadigo Florestal e pela Lei da REURB?”

A partir do aprofundamento tedrico e da analise normativa e jurisprudencial,
conclui-se que é possivel, sim, promover a regularizacdo fundiaria de nucleos
informais consolidados localizados em APPs, desde que sob critérios técnicos,
sociais e ambientais rigorosos, e em carater excepcional. O ordenamento juridico
brasileiro atual, especialmente apds a promulgacao da Lei n° 13.465/2017 (REURB),
ja contempla mecanismos que permitem compatibilizar a protegdo do meio ambiente
com os direitos @ moradia e a cidade, pilares constitucionais de igual relevancia. O
Cddigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012), ao prever a possibilidade de regularizagcéo de
ocupacbes anteriores a 22 de julho de 2008 em APPs urbanas, reforca essa
compatibilidade, desde que haja interesse social, utilidade publica ou baixo impacto
ambiental.

A jurisprudéncia do STJ também tem caminhado nesse sentido,
reconhecendo a possibilidade de manutencao de construgdes residenciais em areas
especialmente protegidas, inclusive APPs, quando consolidadas e voltadas para fins
habitacionais, desde que presentes os requisitos legais e respeitados os principios

da proporcionalidade, da dignidade da pessoa humana e da fungdo social da
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propriedade. No Distrito Federal, a politica publica de regularizagdo fundiaria,
consolidada no Decreto Distrital n°® 46.741/2025, confirma essa diretriz ao
estabelecer critérios especificos para a legalizagdo de nucleos com mais de 500
unidades habitacionais consolidadas até julho de 2021, mesmo em areas
ambientalmente sensiveis.

A hipotese inicialmente formulada nesta dissertagdo foi confirmada.
Reconheceu-se que o direito a moradia e a cidade, pilares do Estado Democratico
de Direito, ndo podem ser automaticamente subjugados a protecdo ambiental,
especialmente quando se trata de ocupagdes consolidadas com destinagao
residencial legitima. A judicializagdo das ocupag¢des urbanas irregulares em areas de
protecdo ambiental tem desconsiderado as especificidades dos casos concretos,
adotando decisdes muitas vezes genéricas e punitivistas, como visto nas sentengas
analisadas da Vara do Meio Ambiente e Regularizacdo Fundiaria do Distrito Federal.
Essas decisdes desconsideram tanto a legislacao vigente quanto a fungao social das
posses, optando pela erradicagdo sem que haja uma analise proporcional dos
direitos em jogo.

Foi possivel demonstrar que, longe de se tratar de permissividade, a REURB
em APP pode representar uma politica publica eficaz, sustentavel e justa,
especialmente quando articulada com compensagcbes ambientais, medidas
mitigadoras, controle prévio e posterior do uso e da ocupagdo do solo, e a
responsabilizacdo adequada dos agentes publicos e privados que incentivaram ou
se omitiram diante da ocupacéo irregular.

O Estado, por agdo ou omissao, contribuiu para a consolidagdo de nucleos
urbanos em areas ambientalmente protegidas, e ndo pode agora, sob o pretexto de
proteger o meio ambiente, penalizar exclusivamente os ocupantes, muitos dos quais
foram atraidos por politicas contraditérias, auséncia de fiscalizagao ou promessas de
regularizacédo nao cumpridas. A histéria urbanistica do Distrito Federal € marcada
pela informalidade na ocupagao do territério e pela posterior legalizagcdo dessas
areas, como demonstrado pelas trajetorias do Lago Sul, do proprio Lago Paranoa e
das Regides Administrativas que compdem hoje o entorno do Plano Piloto.

A partir da teoria da modernidade reflexiva e da sociedade de risco, esta
pesquisa demonstrou que ndao ha mais espago para solugcbes binarias no
enfrentamento dos confltos entre moradia e meio ambiente. A cidade

contemporanea exige decisdes baseadas em diagndsticos técnicos, em evidéncias e
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na ponderacdo de direitos fundamentais, com destaque para os principios da
dignidade humana, da vedacgao ao retrocesso social e da prevaléncia do interesse
publico primario.

Por fim, é fundamental reiterar que a REURB n&o representa um salvo-
conduto para ocupacgdes futuras em areas ambientalmente frageis. Trata-se de um
instrumento de transicéo, voltado a resolugao de passivos urbanos historicos, e que
exige do Estado maior eficiéncia na prevengao de novas ocupagdes. A regularizagao
deve ser acompanhada da adog¢do de medidas de controle, fiscalizacdo e
planejamento urbano que impegcam a reproducao da informalidade, sob pena de
perpetuar o ciclo de degradagdo e judicializagdo que se observa nas ultimas
décadas.

A visao restritiva e inflexivel adotada por parte do Poder Judiciario nao se
sustenta diante da complexidade dos direitos fundamentais em jogo. Regularizar
com responsabilidade é nao apenas juridicamente possivel, mas social e
ambientalmente necessario.

Esta pesquisa oferece uma contribuicdo relevante para os meios social,
ambiental, académico e cientifico ao propor uma abordagem juridica e politica mais
integrada e ponderada para os desafios da regularizagcao fundiaria urbana em areas
de protecdo ambiental, com foco no contexto do Distrito Federal. Ao analisar
profundamente os casos do Condominio Mini Chacaras do Lago Sul e do
Condominio RK, demonstra-se que € possivel compatibilizar o direito a moradia com
a protecao do meio ambiente por meio de critérios técnicos rigorosos e acgdes de
regularizagao excepcionais, sustentadas por mecanismos legais ja existentes, como
os previstos na Lei n° 13.465/2017 e no Cddigo Florestal. Assim, a pesquisa
contribui para a formulagéo de politicas publicas mais justas e sustentaveis, capazes
de enfrentar os passivos urbanos histéricos sem incorrer em solugdes punitivistas ou
simplificadoras que desconsideram a dignidade humana e a fung¢do social da
propriedade.

No meio académico e cientifico, a pesquisa inova ao articular conceitos da
modernidade reflexiva e da sociedade de risco com os marcos normativos do direito
urbanistico e ambiental, oferecendo um referencial tedrico robusto e interdisciplinar
para o estudo de conflitos fundiarios complexos. Além disso, propde paradmetros
para uma atuacao judicial mais equilibrada e sensivel as especificidades dos casos

concretos, reafirmando a importdncia de decisGes baseadas em diagnosticos



115

técnicos e evidéncias, com foco na protegao de direitos fundamentais. Ao reforgar a
necessidade de politicas preventivas e de gestdo urbana eficaz, o trabalho também
aponta caminhos para uma atuagcdo estatal mais responsavel e propositiva, que
valorize o planejamento urbano e evite a perpetuagdo da informalidade e da

judicializacao excessiva dos conflitos urbanos.
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