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RESUMO

O presente trabalho busca estudar as raizes que deram origem a edi¢cdo da Lei
Federal n. 14.285, de 2021, contextualizando-as com a fragilizacdo da Justica Social
e Espacial no ordenamento territorial e ambiental no Municipio de Floriandpolis,
localizado no Estado de Santa Catarina. O objetivo principal deste estudo é analisar
o tema sob perspectiva do Direito a Cidade de Henri Lefebvre, uma vez primordial
para a compreensao da legislacdo, utilizada a favor de interesse
individual/comercial, compromete a efetivagao de direitos basicos, como o Direito a
Moradia. Com isso, para conseguir alcangar esse objetivo, tem-se como escopo
analisar conflitos socioambientais no Municipio de Floriandpolis e seu agravamento
como a aplicacao da Lei n° 14.285/2021, verificando como se da a relagao entre ela
e o ordenamento territorial, ainda, estudar os fundamentos juridicos e politicos que
motivaram a edi¢do da Lei supracitada, especialmente no que tange a flexibilizagao
das faixas marginais de protegcdo ambiental em areas urbanas consolidadas, além
de compreender a tensdo normativa entre direito a cidade e o direito a moradia e o
direito ao meio ambiente diante da alteracio legislativa, bem como relacionar os
impactos locais da referida Lei ao conceito de Direito a Cidade, conforme proposto
por Henri Lefebvre, avaliando seus reflexos na garantia de inclusdo social e justica
espacial. O método utilizado € o indutivo.

PALAVRAS-CHAVE: Direito socioambiental. Conflitos Territoriais. Direito a Cidade.
Direito a Moradia. Lei Federal n. 14.285/2021.



ABSTRACT

This study seeks to examine the origins of Federal Law No. 14,285 of 2021,
considering that it weakens social and spatial justice in territorial and environmental
planning in the Municipality of Floriandpolis. The main objective of this study is to
analyze the topic from the perspective of Henri Lefebvre's Right to the City, which is
fundamental to understanding how legislation, used in favor of individual/commercial
interests, compromises the realization of basic rights, such as the Right to Housing.
Therefore, to achieve this objective, the scope includes analyzing
socio-environmental conflicts in the Municipality of Floriandpolis and their
aggravation due to the application of Law No. 14,285/2021, verifying the relationship
between this law and territorial planning, as well as studying the legal and political
foundations that motivated the enactment of the aforementioned law, especially
regarding the relaxation of environmental protection zones in consolidated urban
areas. Furthermore, it aims to understand the normative tension between the right to
the city, the right to housing, and the right to the environment in light of the legislative
change, and to relate the local impacts of this law to the concept of the Right to the
City, as proposed by Henri Lefebvre, evaluating its effects on guaranteeing social
inclusion and spatial justice. The method used is inductive.

KEYWORDS: Socio-environmental law. Territorial conflicts. Right to the City. Right to
Housing. Federal Law No. 14,285/2021.
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‘A liberdade de construir e
reconstruir a cidade e a n6s mesmos
€, como procuro argumentar, um dos
mais preciosos e negligenciados
direitos humanos”.

(David Harvey)
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1. INTRODUGAO

A publicagdo da Lei Federal n° 14.285, em dezembro de 2021,
representou uma inflexdo importante na politica ambiental urbana brasileira, ao
alterar a légica de protegdo das faixas marginais de qualquer corpo hidrico natural
situadas em areas urbanas consolidadas, outorgando aos municipios a competéncia
para estabelecer, por meio do plano diretor, os limites dessas zonas protegidas.
Essa modificagao legislativa abarca profunda fragilizagcdo diante do ordenamento
territorial, especialmente em cidades com intensa pressao imobiliaria e conflitos
socioambientais, como € o caso de Floriandpolis.

Apesar de contar com uma legislacdo ambiental considerada
protetiva, a Lei n° 14.285/2021 direciona e idealiza o retrocesso das normas
ambientais em prol de interesses individuais e comerciais, motivando, também, o
descaso ao direito a moradia em relagao as pessoas de baixa renda. Nesse sentido,
€ necessario investigar as raizes da edigao desta normativa em descompasso com o
Direito fundamental a Moradia Digna, bem como o Direito ao Meio Ambiente e
Direito a Cidade.

Essa anadlise decorre de sua importancia no cenario atual de
disputas normativas entre interesses econémicos/comerciais e a fungao social da
cidade. Em especial, observa-se que, no Municipio de Floriandpolis, essa
flexibilizagdo normativa tem sido acompanhada de um acirramento dos conflitos
socioambientais, potencializando desigualdades e vulnerabilidades sociais, bem
como ameacando a protegcdo de areas sensiveis do ponto de vista ecologico e
social.

Ao permitir que os municipios legislem sobre a extensdo das
faixas marginais de preservagdo em areas urbanas, a Lei escancara a idealizagao
do crescimento econémico e comercial em fungdo do capitalismo as custas do
controle urbanistico, do equilibrio entre a moradia digna, o meio ambiente saudavel
e a justica espacial. A analise desse cenario mostra-se urgente, diante da crescente
mercantilizacdo dos territérios urbanos, bem como da dificuldade de efetivacao dos
direitos fundamentais na dindmica, especificamente, de cidades com notdrio

desenvolvimento a favor do comércio imobiliario.
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Nesse cenario, formula-se a seguinte situagdo-problema que
orienta este trabalho: como a aplicacédo da Lei Federal n® 14.285/2021 no Municipio
de Floriandpolis compromete a efetivacdo simultanea do direito a moradia digna, da
protecdo ambiental e, de modo mais amplo, a concretizagdo do Direito a Cidade?
Partindo dessa indagagéo, tomou-se como hipétese inicial que a flexibilizagdo das
faixas marginais de protecdo ambiental em areas urbanas consolidadas tende a
aprofundar desigualdades socioespaciais, favorecer a especulagdo imobiliaria e
fragilizar a protecao dos ecossistemas urbanos.

Ao final da pesquisa, verificou-se que essa hipotese se confirma:
no contexto florianopolitano, a aplicacao da Lei n°® 14.285/2021 tem operado como
vetor de retrocesso ambiental e social, fortalecendo interesses privados em
detrimento da funcéo social da cidade e da garantia de direitos fundamentai

Partindo desse contexto, em primeiro plano, sera necessario
analisar conflitos socioambientais no Municipio de Florianépolis, e seu agravamento
como a aplicagdo da Lei n° 14.285/2021. Diante disso, € imprescindivel a
compreensao sobre a utilizagado da referida lei como instrumento para a realizagao
de interesses econbmicos e comerciais, em concomitancia, instrumento para o
aprofundamento da desigualdade socioespacial e da financeirizagdo da moradia e
da cidade, acompanhado por um desmonte de direitos sociais. Isso porque, ao
flexibilizar normas ambientais, abre espago para a especulagao imobiliaria, ameaca
ecossistemas urbanos, resultando em exclusao territorial, dificultando a garantia de
uma cidade justa, inclusiva e ambientalmente equilibrada.

Em um segundo momento, a pesquisa se propde a estudar os
fundamentos juridicos e politicos que motivaram a edi¢cdo da Lei n° 14.285/2021,
buscando compreender, principalmente, os interesses politicos envolvidos em sua
formulagcdo e aprovagdao. Com isso, sera analisado, de forma critica, 0 processo
legislativo fundamentado em interesses individuais e comerciais, com foco nos
mecanismos utilizados para flexibilizar os dispositivos do Cddigo Florestal aplicaveis
as areas urbanas consolidadas.

Outro objetivo é aprofundar a compreensdo normativa entre o
Direito a Moradia, o Direito ao Meio Ambiente e o Direito a Cidade no contexto do
desenvolvimento urbano brasileiro. O Direito a Moradia, considerado a base sobre a
qual se sustentam outros direitos individuais e sociais, ndo se realiza de forma

autbnoma, estando detidamente ligado as preocupagdes do Direito a Cidade,
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conforme leciona o autor Henri Lefebvre. Este ultimo, por sua vez, é compreendido
como o0 espacgo urbano ligado intrinsecamente as necessidades essenciais, como a
moradia, educacgao, saude, priorizando, a promogao do bem-estar e qualidade para
a vida da populacéao, populagao esta compreendida por todas as classes sociais.

A histérica falha do planejamento ambiental urbano, decorrente
da escassez de politicas publicas de moradia popular e das regras excludentes do
mercado imobiliario, evidenciada, por exemplo, pela normativa aqui estudada, Lei
14.285/21, impulsionou a segregagao socio-territorial e a ocupagédo de areas de
protecdo ambiental por populagcdes de baixa renda. Essa realidade criou um conflito
potencial entre o Direito a Moradia e o Direito ao Meio Ambiente, uma vez que as
leis ambientais tradicionais frequentemente definiram usos incompativeis com a
moradia nessas areas. Dada a natureza de direitos fundamentais sociais tanto do
direito a moradia quanto do direito ao meio ambiente, o impasse nao pode ser
resolvido pelo sacrificio absoluto de um em detrimento do outro, exigindo a
compatibilizagdo de suas fungdes de suma importancia.

Por fim, pretende-se relacionar os impactos locais da supracitada
Lei ao conceito de Direito a cidade, conforme proposto pelo autor Henri Lefebvre,
comprometendo-se a analise de seus reflexos na garantia da inclusdo social e
justica espacial. A partir da perspectiva Lefebvriana, a pesquisa buscara evidenciar
como a flexibilizagdo das normas ambientais pode servir de escudo para uma
minoria de pessoas favorecidas, bem como pode intensificar a excluséao territorial e
restringir o acesso de populagdes marginalizadas ao espago urbano de forma plena.
Essa légica parte da premissa de que os mais pobres, desfavorecidos e
marginalizados s&o os primeiros a sofrer, sendo desapropriados de seu direito a
cidade, em contrapartida, o direito a cidade tem se tornado cada vez mais privado,
restrito a uma pequena elite politica e econdmica que molda as cidades conforme
seus interesse.

Para o desenvolvimento deste trabalho, adota-se o método
indutivo, partindo da analise de situagdes concretas observadas no contexto urbano
e ambiental do Municipio de Floriandpolis para, a partir delas, alcangar uma
compreensao mais ampla acerca dos efeitos da Lei n° 14.285/2021 e das tensdes
entre os direitos fundamentais @ moradia, ao meio ambiente e a cidade. Trata-se de
uma pesquisa de natureza qualitativa, com enfoque bibliografico e documental, que

se baseia em doutrinas, legislagdes, decisdes judiciais, artigos cientificos e demais
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fontes que possibilitam compreender como a flexibilizacdo das normas ambientais

reflete nas dindmicas sociais e espaciais das cidades contemporaneas.

2. CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS EM FLORIANOPOLIS

2.1. O ordenamento territorial municipal e os instrumentos urbanisticos frente

a realidade de conflitos socioambientais

O meio ambiente é inseparavel da sociedade, ou seja, trata-se de
uma construgdo variavel no tempo e no espago, abrangendo questdes sociais que
estdo intrinsecamente ligadas ao meio ambiente, pois, conforme Acselrad (2004), a
maneira como as sociedades se reproduzem envolve projetos distintos de uso e

significagdes dos recursos ambientais.

Este carater indissociavel do complexo formado pelo par
sociedade do complexo formado pelo par sociedade-meio
ambiente justifica pois o entendimento de que as sociedades se
reproduzem por processos soécio-ecologicos. Ou, nos termos de
David Harvey, de que “todo projeto social seja ao mesmo tempo
um projeto ecologico e todo projeto social um projeto ecolégico
(Acserald, 2004).

Em seguida, torna-se necessaria a compreensao do conceito e da
génese dos conflitos socioambientais. Em primeiro lugar, observa-se que, na analise
de problemas ambientais, suas causas e efeitos, os conflitos que realmente
interessam serdo, sempre, sociais (Souza, 2019). Isso se da porque, ao tratar das
disputas pelo uso, controle e apropriagao dos recursos naturais, evidencia-se que
tais embates nao se restringem a meras divergéncias individuais, mas refletem

desigualdades estruturais e disputas de poder historicamente construidas.

Nessa perspectiva, € fundamental compreender que o meio
ambiente ndo é um cenario neutro ou estatico, mas sim um campo dinamico,
permeado por relagdes de poder e pela acdo humana. Os impactos ambientais,
portanto, ndo afetam todos de forma igual, muito pelo contrario, tendem a incidir com
maior intensidade sobre populag¢des vulneraveis, que dispdem de menor capacidade
econOmica para resistir as pressdes impostas por atores muito mais poderosos,
como grandes empreendimentos imobiliarios, mineradores ou setores do

agronegaocio.
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Com isso, entende-se que a formacéo dos conflitos € consequéncia
das desigualdades socioambientais e da degradagdo ambiental em fungcdo de um
modelo de desenvolvimento econdmico capitalista. Para além disso, pode-se
identificar que a ocorréncia de conflitos se da pelo formato hobbesiano, onde um
mundo materialmente escasso estaria submetido a ag¢des das figuras do

“individualismo possessivo” (Acselrad, 2004).

Nesse panorama, o planejamento ambiental, moldado pela l6gica
capitalista, deixa evidente que a suposta neutralidade do espaco e da tecnologia &
ilusoria. Tendo em vista que essas categorias estdo inseridas no processo de
reproducao da economia e das relagdes sociais capitalistas, tendo, portanto, suas
proprias materialidades modeladas pelos interesses ligados a alienagdo, a
exploracdo e ao imperativo do crescimento econdmico a qualquer custo (Souza,
1996):

Em todo o mundo autores vém discutindo a questdo de diversos
angulos, focalizando-a através de inumeros estudos de casos, em
alguns dos quais fica clara a politizagado crescente da relagao do
homem com o meio ambiente, em outros, a forte tendéncia a
tecnificagéo e cientifizagao da politica. Muitas analises convergem
para a conclusdo de que problemas ambientais s&o, na verdade,
o0 mote para a explosao de conflitos cuja questao central tem a ver
com o uso desigual dos recursos disponiveis, a idéia de conflito
ambiental aparecendo associada, portanto, a questao dos direitos

e da apropriagdo desigual do territorio e de seus recursos.
(Acselrad, 2004).

Nesse sentido, muitas situagdes caracteristicas da urbanizacao
brasileira, tradicionalmente vistas apenas como expressdes de injustica social ou
distorcbes econdmicas, sao, na realidade, manifestagbes de conflitos

socioambientais urbanos. (Acselrad, 2004).

Especificamente em relacdo ao municipio de Florianépolis, o
presente estudo volta-se a analise dos conflitos socioambientais decorrentes de seu
processo de urbanizagao, fortemente influenciado pela articulagdo entre o poder
publico e o capital imobiliario. A investigagado considera documentos institucionais,
estudos criticos e instrumentos de planejamento urbano que evidenciam como essa

dinamica tem moldado o territério e acentuado desigualdades socioespaciais.

A cidade constitui um caso paradigmatico para a analise dos

conflitos socioambientais urbanos no Brasil. Seu territério, formado majoritariamente
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pela llha de Santa Catarina, revela um processo historico de urbanizagdo marcado
por intensas disputas em torno do uso do solo, da apropriagao desigual do espago

urbano e da degradacgao de areas que deveriam ser protegidas.

O municipio de Florianépolis integra um aglomerado urbano
composto também por Biguagu, Palhoga, Santo Amaro da Imperatriz e Sdo Joseé.
Segundo relatério do CECA - Centro de Estudos Cultura e Cidadania/FNMA - Fundo

Nacional do Meio Ambiente, com base em dados do IBGE:

A aglomeragdo € uma micro-regido com caracteristicas que
aproxima de uma regido metropolitana, ou seja, que sofre um
crescimento urbano acelerado, decorrendo dai uma série de
processos comuns e divisdo de fungdes complementares entre as
cidades que a compdem.

O processo de desenvolvimento econdmico dos municipios da
aglomeragao urbana é bastante desigual, reconhecendo-se fortes
desequilibrios entre eles. Floriandpolis € caracterizada nesta
regido pela condicdo de Capital do Estado, concentrando servigos
e poderes representativos de decisdo. Basicamente, a
aglomeragao corresponde a expansao urbana que se processa a
partir do capital.

A formacao do espaco urbano em Floriandpolis constituiu-se a partir
de um processo de apropriagao de terras publicas com subsequente mercantilizacéo
delas. Em especial, a partir da década de 1970, com base na onda
desenvolvimentista. Esse contexto marcou o inicio de uma reestruturacao territorial

voltada a rentabilizacdo do solo urbano.

A inser¢cdao de Floriandpolis nas politicas de desenvolvimento
econdmico nacionais, associadas a modernizacao de infraestrutura e ao incentivo ao
turismo, fez com que as terras da llha de Santa Catarina se transformassem em

ativos de alto valor econdémico, principalmente nas areas litoraneas.

Conforme analisa Siqueira (2016, p.51), a transformacao urbana da
capital catarinense ocorreu de modo acelerado e profundamente desigual,
provocando o deslocamento das populagbes tradicionais, conhecidas como
manezinhos. As comunidades pesqueiras e agricolas, que historicamente ocupavam
as enseadas e o interior da ilha, foram gradativamente desestruturadas pela
expansao urbana e especulacao imobiliaria:

A divulgagdo da area como polo turistico e gastrondmico ainda

acarretou a venda das edificagbes e de lotes para novos
moradores, enquanto o ribeironense transferiu-se para as
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encostas dos morros ou para outros bairros, provocando a
gentrificacdo, mesmo que parcial, da area. (Siqueira, 2016, p. 51)

Conforme analisado por Siqueira (2016), o processo de urbanizagéo
florianopolitano ndo decorreu de um crescimento espontdneo, mas da acgao
coordenada entre Estado e mercado, sob a légica de valoriza e transformacéo da
cidade em mercadoria, e 0 espago urbano € comprometido pela especulagdo da

cidade-empresa, conforme desenvolvido por Vainer (2000):

Embora se saiba que as cidades modernas sempre estiveram
associadas a divisdo social do trabalho e a acumulacéo
capitalista, que a exploragédo da propriedade do solo n&o seja um
fato novo, e que haja - como mostrou a exaustdo Lefebvre e
depois toda a geografia humana recente - uma relagao direta
entre a configuragcao espacial urbana e a produgao ou reprodugao
do capital, como estamos vendo, ha algo de novo a registrar
nessa fase do capitalismo em que as cidades passaram elas
mesmas a ser geridas e consumidas como mercadorias.

Dessa forma, ndo se trata apenas de formacéao histérica associacao
entre urbanizagdo e acumulagao capitalista, mas também evidencia uma etapa mais
avancada desse processo, na qual a prépria cidade é convertida em mercadoria. A
flexibilizacdo de normas urbanisticas e a captura do planejamento pelo setor

imobilidrio demonstram que a gestédo urbana se distancia de seu papel social.

Ou, como estudado por Peres (2014, p.49), a capital Catarinense se
assemelha cada vez mais no conceito de “cidade empreendedora”, utilizado por
David Harvey, para explicar as praticas publicas municipais para se tornarem
atraentes para o capital investidor. Sendo assim, a cidade se adequa as
necessidades colocadas, excluindo obstaculos, alterando zoneamentos, dando
grandes incentivos fiscais, que supostamente seriam recompensados pelos

investimentos feitos na cidade.

Tendo em vista o papel decisivo dos Planos Diretores na
consolidagdo do modelo de urbanizagdo, de acordo com Siqueira (2016), os
instrumentos de planejamento urbano em Floriandpolis, especialmente aqueles
promulgados a partir de 1980, refletira, a captura do processo decisorio por grupos
empresariais, resultando em diretrizes mais fieis a valorizacdo fundiaria do que a

funcao social da cidade.

O discurso técnico de ordenamento territorial serviu, muitas vezes,

para legitimar praticas de exclusdo, ampliando a segregacdo socioespacial e
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consolidando o que os autores descrevem como uma cidade planejada para o
mercado. A falta de participacado efetiva das comunidades locais nas revisdes dos
Planos Diretores, bem como a flexibilizacdo de normas ambientais, reforcam a

tendéncia de uma urbanizagdo descomprometida com a populagéo local.

Nesse sentido, diante da competéncia dos municipios a dispor sobre
os instrumentos urbanisticos, bem como plano de uso e ocupacgao do solo, tem-se o
Plano Diretor de Floriandpolis, Lei Complementar 482/2014, que, ao contrario do
que estabelece o Estatuto da Cidade, acabou por se estruturar de modo a abrir

frestas para a mercantilizagdo do espaco urbano.

Isso porque, em desequilibrio com a fungdo social da
propriedade, conforme ressalta Machado (2013, p. 868), o proprietario ndo pode
utilizar seu bem de acordo apenas com sua vontade pessoal, devendo justificar a
coletividade o modo como o utiliza e os fins que pretende alcancar. O principio,
portanto, busca desestimular a especulagcéo imobiliaria e garantir que o interesse

coletivo prevalecga sobre o privado.

Entretanto, o Plano Diretor de Floriandpolis foi amplamente
moldado pela légica do mercado imobiliario, ao flexibilizar parametros de uso e
ocupacao do solo sob o discurso de sustentabilidade, sem, contudo, atender as
reais demandas sociais e ambientais da cidade. Diante desse contexto, Schinke

(2023), em Manifesto por um Plano Diretor Popular para Florianépolis, explica que:

A aprovacgédo da Lei Complementar 482, promulgada em janeiro
de 2014, foi fruto de um golpe orquestrado pelo setor imobiliario
da cidade em conluio com a maioria dos vereadores da CMF. No
“apagar das luzes” de 2013, a revelia do Regimento Interno e em
regime de rito sumario, a maioria dos vereadores aprovou 305
emendas das quase 700 que haviam sido apresentadas,
impedindo qualquer discussdo no plenario e contando com
intensa repressao policial contra a populacdo que se manifestava.
Anteriormente, as emendas haviam sido “negociadas” com
inumeros vereadores isoladamente e com bancadas, por parte
dos representantes da Prefeitura, a revelia do texto proposto no
anteprojeto fruto das discussbes havidas ao longo do Plano
Diretor Participativo — o PDP, desde fins de 2006. Desse auténtico
“golpe parlamentar” resultou o “frankenstein” que vige ainda até
hoje, a malfadada LC 482, que reune uma série de
inconstitucionalidades, impde um projeto em desconformidade
com as deliberacbes distritais a época, bem como contém
inumeras contradi¢cdes internas. Isto levou a um processo de
judicializagao, junto ao MPF, ao qual foi encerrado em 2017, ja na
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gestdo Gean Loureiro, que recorreu ao STJ, em Brasilia,
conseguindo suspender todo o processo de revisdao do plano
diretor em andamento, sob alegacdo que nao caberia ao MPF
atuar na esfera municipal.

A legislagdo ambiental e urbanistica brasileira aborda os conflitos de
desenvolvimento imobiliario em Floriandpolis principalmente através de um
arcabouco legal abrangente, que, no entanto, é frequentemente ineficaz na pratica.
Nesse sentido, ndo adianta contar com um grande numero de dispositivos legais
que regulamentam o espaco territorial de Floriandpolis, se, quando aplicada, eles
seguem o idealismo da cidade-empresa e retoma a necessidade das classes
dominantes controlarem o espago urbano no interim do processo legislativo que

deveriam acompanhar as demandas sociais.

Essa ineficacia é impulsionada, significativamente, pela reproducéo
sistematica de irregularidades na administragdo publica municipal e na gestao
publica ambiental estadual, um fenbmeno caracterizado como “irresponsabilidade
organizada”, termo calcado por Ulrich Beck, que surge num contexto como uma das
grandes dificuldades da sociedade, calcada na problematica ambiental, que
necessita ser superada e pode ser compreendida como um estado de
irresponsabilidade generalizada na sociedade, no qual ndo ha uma gestao efetiva

dos riscos e danos ambientais, nem seu correto e adequado enfrentamento.

Sendo assim, €& possivel constatar que tais irregularidades
abrangem a elaboracdo de planos diretores menos restritivos. Diante do cenario
apresentado, muitos casos de constru¢gdes de empreendimentos na ilha a omissao
na exigéncia de estudos de impactos ambientais, concessao indevida de alvaras
por parte do municipio, bem como licengas ambientais ilegais que corroboram com

o interesse econdmico envolvido aquela atividade irregular.
Nesse aspecto, CECA/FNMA (1997) pontua que:

A dinamica de crescimento de uma cidade como Florianépolis,
inserida num cenario cada vez mais globalizante da economia,
parece exigir agdes que vao além de medidas puramente
restritivas e de policia, que sdo, numa perspectiva ideal, limitadas
frente as exigéncias demandadas pela cidade e praticamente
ficticias e ineficientes. Programas de saneamento basico,
habitacdo popular e outros que costumam ser encarados somente
como de cunho social sdo, na verdade - se concebidos dentro de
politicas sérias de concepg¢des ambientalistas e de melhora da
qualidade de vida da cidade - de fundamental importancia para a
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preservacdo de ecossistema que vivem sob a ameaga da
expansao urbana.

Em breve relato, no tocante as propriedades rurais e aos espacos
urbanos, constata-se o avanco acelerado da construcao de residéncias voltadas a
economia e de toda a infraestrutura a elas associada, o que acabou por transfigurar

antigas comunidades pesqueiras do interior da ilha. Conforme descreve o relatorio:

Com o crescente numero de construgbes e casas para 0s
veranistas, além de toda a estrutura urbana que as tém
acompanhado, transfigurando completamente as antigas
comunidades pesqueiras do interior da ilha. Os ilhéus foram
assim, em grande parte, rapidamente expropriados de seus sitios.
Alguns destes destinaram-se a especulagao imobiliaria a longo
prazo, outros foram imediatamente loteados e vendidos

Percebe-se que o avancgo da urbanizacdo em Floriandpolis ndo se
limita apenas a reconfiguragdo dos espagos urbanos centrais, mas atinge
diretamente areas rurais e comunidades tradicionais da ilha. O processo de
substituicdo das antigas praticas pesqueiras e agricolas pela especulagéo imobiliaria
transformou radicalmente a dinamica territorial, expulsando popula¢des locais ou
subordinando-as a légica do mercado. Tal fenbmeno, que resulta da sobreposi¢cao
de interesses privados sobre direitos coletivos, revela-se como um dos maiores

vetores de conflitos socioambientais na capital catarinense.

Contudo, a apropriacdo desigual do territorio, a flexibilizagdo das
normas urbanisticas e a descaracterizacdo das formas de vida tradicionais
configuram nao apenas injusticas sociais, mas violagdes ao direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado e a fungéo social da propriedade, pilares ignorados diante
da prevaléncia da cidade-mercado, inviabilizando, conjuntamente, o acesso digno a

moradia.

2.2. A aplicagao da Lei n° 14.285/2021 no contexto local

De acordo com Villaga (1998), os mecanismos de controle do
espaco urbano se manifestam em trés esferas principais: a econémica, relacionada
ao mercado imobiliario e aos processos de valorizacdo do solo; a politica, exercida
por meio da legislagdo, dos investimentos publicos e do aparato estatal de
repressao, que regula a ocupacgao do solo urbano; e a ideoldgica, materializada em

valores e crengas que buscam sustentar a dominacgao de classes no territorio.
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E nesse recorte que se insere a discussdo sobre a Lei n°
14.285/2021, cuja aplicagdo no municipio de Floriandpolis revela o papel central da
legislagdo como instrumento de controle politico sobre o espago urbano. Ao
flexibilizar parametros de protecao ambiental, especialmente no tocante as areas de
preservacido permanente em perimetros urbanos, a lei evidencia como normas
juridicas, em vez de atuarem como garantidoras do interesse coletivo e do equilibrio
socioambiental, podem ser instrumentalizadas em favor da especulagao imobiliaria e

dos interesses hegemodnicos que moldam a cidade.

Diante do contexto apresentado, a inconstitucional Lei n. 14.285,
sancionada pelo ex-presidente da Republica, Jair Messias Bolsonaro, em dezembro
de 2021, altera as Leis 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a protecao
da vegetacao nativa, 11.952, de 25 de junho de 2009, sobre regularizacao fundiaria
em terras da Unido, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que regula sobre o
parcelamento do solo urbano, para definir e aprimorar o conceito de areas urbanas
consolidadas, para tratar sobre as faixas marginais de curso d’agua em area urbana

consolidada e para consolidar as obras ja finalizadas nessas areas.

Em linhas gerais, a Lei n° 14.285/2021 promoveu alteragdes
relevantes no ordenamento juridico ambiental ao acrescentar o inciso XXVI ao artigo
3° e, objeto desta discussao, o §10 ao artigo 4° da Lei n°® 12.651/2012 (Novo Cadigo
Florestal - NCF). In verbis:

(...)
Da Delimitacdo das Areas de Preservagdo Permanente

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

§ 10. Em areas urbanas consolidadas, ouvidos os conselhos
estaduais, municipais ou distrital de meio ambiente, lei municipal
ou distrital podera definir faixas marginais distintas daquelas
estabelecidas no inciso | do caput deste artigo, com regras que
estabelecam:

Sendo assim, a principal alteracéo foi a introducéo do Paragrafo 10°
ao artigo 4° do Cdédigo Florestal de 2012. Este dispositivo permite que, no que tange
as areas urbanas consolidadas, a lei municipal ou distrital possa definir faixas
marginais de qualquer curso d’agua natural distintas daquelas estabelecidas no

inciso | do artigo 4° (que prevé larguras minimas de 30 a 500 metros). Ou seja,
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confere ao poder municipal a possibilidade de determinar uma extensao fora desse

intervalo.

A partir desse desmonte, revestido por ideologias de protegao
ambiental, a legislacdo passou a admitir que, nas areas urbanas consolidadas, lei
municipal ou distrital, desde que atendidos determinados requisitos, possa “definir
faixas marginais distintas daquelas estabelecidas no inciso | do caput do artigo 4°”

do Novo Cdédigo Florestal.

Em outras palavras, transfere-se aos municipios a competéncia para
flexibilizar a extensdo das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) em perimetro
urbano, permitindo a redugédo das faixas de protegcédo originalmente previstas. Tal
previsdo evidencia um processo de descentralizagdo normativa que, embora
reconheca a autonomia municipal, levanta questionamentos quanto a sua
efetividade na tutela ambiental e no enfrentamento da especulagdo imobiliaria em

cidades como Floriandpolis.

A aplicagdo da Lei n° 14.285/2021, no entanto, ndao pode ser
compreendida apenas como uma medida de “adequag¢do normativa’ a realidade
urbana. Trata-se, antes, de um instrumento politico voltado a consolidar os
interesses de determinados grupos econdmicos, notadamente o setor imobiliario, em
detrimento da efetivacdo de politicas habitacionais inclusivas e ambientalmente

responsaveis.

A norma nao se volta para a protecdo das populagdes vulneraveis
que, historicamente, ocupam Areas de Preservagdo Permanente por absoluta
auséncia de alternativas habitacionais, mas sim para legitimar e viabilizar grandes
empreendimentos em territérios ambientalmente sensiveis, intensificando
desigualdades socioambientais ja existentes. Diante de outra perspectiva,
percebemos umas gestdo voltada para o modelo de cidade corporativa (Santos

1996, p.1.146), e como explica Peres:
(...)

estabelece-se uma forma de gestdo baseada no modelo de
cidade corporativa, no sentido de aglutinar varios e multiplos
capitais (comercial, financeiro, imobiliario) em circuito local,
nacional e internacional, que, alinhada aos imperativos de uma
economia globalizada, ira exigir macigos investimentos em
equipamentos urbanos e servicos destinados a atender as
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necessidades e aos padrbes de consumo da classe dominante,
processo que ocorre também em Florianopolis e Regido
Metropolitana, que experimenta a égide do capital, em sua fase
financeira, repercutindo sob diferentes formas de controle da
producao do espaco urbano.

Nesse sentido, a descentralizagdo promovida pela Lei n® 14.285/21
€ seletiva, no sentido de que transfere aos municipios a possibilidade de reduzir a
protecdo de APP em areas urbanas consolidadas, mas nao impbde a eles a
obrigagdo de implementar programas de reassentamento digno ou de urbanizagao

sustentavel para os moradores de baixa renda e vulneraveis.

A cidade brasileira é marcada por uma profunda segregacao
socioespacial, e conforme observa Erminia Maricato (2000), a segregagao
socioespacial € a expressao maior da exclusdo social e se configura em pontos de
pobreza generalizada. Seu reconhecimento se da na dificuldade de acesso a
servicos e equipamentos coletivos, menores oportunidades de emprego e
profissionalizacao, altos indices de violéncia, discriminac&o social contra mulheres e

criangas etc.

No contexto da legislagdo federal, as camadas populares sao
empurradas para as areas de risco e de fragilidade ambiental, enquanto os setores
de maior poder aquisitivo se apropriam das melhores localizagdes urbanas. A nova
lei, em vez de enfrentar essa logica, apenas a refor¢a, ao abrir caminho para a
regularizagédo de empreendimentos empresariais e habitacionais de luxo em areas

de preservacao, sem qualquer contrapartida social.

O caso de Florianopolis ilustra com clareza essa dinamica. A capital
catarinense, que apresenta um dos maiores déficits habitacionais proporcionais do
Estado, convive com uma intensa pressdo especulativa sobre dunas, restingas e
manguezais. Enquanto comunidades inteiras permanecem sem acesso a
saneamento basico ou seguranga da posse da terra, proliferam projetos de
condominios fechados, resorts e empreendimentos de alto padrao em locais de

elevada fragilidade ambiental.

A exemplo do descrito acima, na cidade, temos o caso, entre
inumeros, do Costdo do Santinho Resort, afrontando as legislagbes ambiental e
urbanistica, impactando de forma irreversivel o meio ambiente, descaracterizando

as comunidades tradicionais e acentuando a segregacdo socioespacial com a
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legitimacdo do Poder Publico, o qual sera discutido mais detalhadamente ao final do

trabalho.

A Lei n°® 14.285/21 funciona, nesse contexto, como um instrumento
de legalizagcdo do ilegal, permitindo que ocupacgdes privadas em APPs sejam
revalidadas sob o manto da “area urbana consolidada”, ao passo que as ocupag¢des
populares seguem sendo alvo de remogdes, estigmatizacdo e auséncia de

regularizacao fundiaria.

Assim, constata-se que a lei contribui para o agravamento do que
Acselrad (2004) denomina “injustica ambiental”: a distribuicdo desigual dos riscos e
beneficios do desenvolvimento urbano. Se por um lado o0s grandes
empreendimentos s&o autorizados a explorar areas protegidas em nome do
progresso econdmico, por outro as populag¢des vulneraveis sao privadas de direitos
basicos, permanecendo excluidas de qualquer politica habitacional consistente. Em
vez de reduzir os conflitos socioambientais, a legislagcdo atua como catalisadora,

reproduzindo privilégios historicos e aprofundando a segregagao socioespacial.

Do ponto de vista constitucional, tal cenario revela-se ainda mais
grave. O art. 225 da Constituigdo Federal impde ao Poder Publico o dever de
assegurar um meio ambiente ecologicamente equilibrado para todos, e ndo apenas

para determinados segmentos econémicos.

Da mesma forma, o principio da fungao social da propriedade,
previsto no art. 5°, XXIll, e detalhado pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001),
exige que o uso do solo urbano atenda as necessidades coletivas, o que inclui a
moradia digna e a reducdo das desigualdades sociais. Ao flexibilizar APPs sem
articular qualquer politica de habitacdo de interesse social, a Lei n° 14.285/21
configura ndo apenas um retrocesso ambiental, mas também uma violagao a propria

ordem constitucional urbana.

Sendo assim, a aplicacédo da lei em Floriandpolis evidencia que seu
verdadeiro efeito ndo € democratizar a gestdo ambiental urbana, mas sim reforcar
um modelo de cidade-mercadoria, orientado pela logica da valorizagao fundiaria e
pela acumulacdo de capital. Como proposto por Vainer (2013, p.294), as

associacdes patronais ocupam sem mediacao a cena publica, € a democracia direta,
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da burguesia. E a relagdo direta e aberta entre poder publico e empresarios,

organizando conjuntamente um plano.

Contudo, a populagdo pobre, que ocupa areas protegidas
ambientalmente por auséncia de politicas publicas, continua sem amparo juridico ou
social, ao contrario, segue sendo responsabilizada pela degradagdo ambiental,
enquanto os agentes econdmicos que lucram com a transformacéo do territorio
recebem respaldo legal. Trata-se de uma seletividade que explicita o carater politico
da legislagdo e seu papel na manutengcdo da desigualdade socioambiental, o que
pode ser melhor destrinchado pelos fundamentos politicos e juridicos que o

dispositivo se debruca.

2.3 Fundamentos Politicos e Juridicos da lei 14.285/21

Neste capitulo, a principio, sera necessario a compreensao do que
se trata uma area de preservagao permanente (APP), e por conseguinte, espagos
territoriais especialmente protegidos (ETP’s), para, em seguida, entender sua
relacdo contraditéria com os principios que regulamentaram a edicdo da norma
federal 14.285/21.

A Area de Preservacdo Permanente (APP) é uma area protegida,
coberta ou nao por vegetacdo nativa, com a fungdo 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 o bem-estar das
populagdes humanas (art. 3° I, Lei 12.651/2012).Com respaldo na Constituicdo

Federal de 1988, o autor Paulo Affonso Leme Machado ilustra que:

A APP é uma area protegida com fungdes ambientais especificas
diferenciadas, apontadas na Lei 12.651/2012: fungdo ambiental
de preservagao, fungdo de facilitagdo, fungdo de protecdo e
funcdo de asseguramento. As fungbes ambientais de preservagao
abrangem o0s recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica e a biodiversidade. A APP tem a funcado de facilitar o
fluxo génico de fauna e flora, sendo que essa transmissao
genética ndo é exclusiva dessa area protegida. A APP visa a
proteger o solo, evitando a erosdo e conservando sua fertilidade.
Nao se pode negligenciar o asseguramento do bem-estar das
populacdes humanas, isto é, da felicidade e da prosperidade das
pessoas, entre as quais estdo os proprietarios e os trabalhadores
da propriedade rural onde se situa a APP.
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Conforme Machado (2013, p. 869), a utilizagdo dos recursos
naturais deve ser adequada, a essa adequacao deve estar vinculada aos espacgos
em que esses recursos naturais devam existir ou ser mantidos. Nesse sentido, é
obrigatorio a observagcdo de espacos territoriais que sdo especialmente previstos

pela Lei Florestal, sendo a APP e a Reserva Legal.

O cumprimento de sua fungédo social se da gerido por cuidados
peculiares. A prépria Lei 12.651/2012 deve ser interpretada, e quando houver
duvida, prevalecer a interpretagao que evite a degradagao da APP e que enfraqueca

a finalidade principal da Reserva Legal.

Em relacdo ao regime juridico das areas de preservagao
permanente, a vegetacado situada em APP devera ser mantida. A excegao ao
principio geral mencionado esta introduzida no inciso Ill, do art. 10 do Cddigo
Florestal, quando diz: “A previsdo de que as atividades ou os empreendimentos a
serem instalados nas areas de preservacao permanente urbanas devem observar os
casos de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental fixados

nesta Lei.

Em consonancia e trazendo mais segurancga juridica, a Constituigao
Federal de 1988 eleva essa preocupacdo ambiental a um patamar superior, a
destacando como norma fundamental no seu artigo 225, caput, que trata do direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Isso reafirma a natureza coletiva e
difusa desse direito, ao mesmo tempo em que atribui tanto ao poder publico quanto

aos cidadaos que dele se beneficiam a responsabilidade de preserva-lo.

Ainda, em seu texto, confere ao Poder Publico, a responsabilidade
para definir em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a

integridade dos atributos que justifiquem sua protegéo.

Designada essa competéncia, a criagcao dos denominados “espacgos
territoriais especialmente protegidos” foi introduzida pela art. 9°, VI, da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81). Segundo a doutrina ambiental
constitucional de José Afonso da Silva (2009, p. 230), esses espagos representam

areas dentro do territorio nacional que possuem atributos considerados de
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relevancia especial e de interesse publico, estando sujeitas a um regime juridico
especifico que proibe modificagdes no seu ambiente e regula o uso sustentavel dos

seus bens.
Diante do contexto, preleciona Milaré (ano, p. 329):

No teor do art. 225 da Constituicdo Federal, o Poder Publico é
especialmente qualificado para a implementacdo do preceito
constitucional relativo ao meio ambiente, incubindo-lhe uma série
de responsabilidades e acbes. Por tratar-se de patrimbénio da
coletividade e de “bem de uso comum do povo”, e por envolver
nitidos interesses sociais, 0 meio ambiente encontra no Poder
Publico uma espécie de “fiel depositario”, que deve zelar por ele,
tutela-lo de varias maneiras e fomentar-lo. Mais que todos os
outros capitais, este nao pode ser depreciado, dilapidado,
descurado - antes, esse “patriménio” deve ser muito incrementado
em seu acervo e em sua qualidade. O uso correto do meio
ambiente e dos seus recursos tem a ver com direitos difusos, que
superam os direitos individuais para alcancar os direitos e
interesses maiores da coletividade. E preciso ter sempre em
conta que a agado governamental, mesmo que partilhada, é
caracteristica e insubstituivel porque, em ultima analise, ela é
responsavel tanto por aquilo que opera diretamente quanto pelo
que concede ou delega.

Conforme esse entendimento constitucional, verifica-se que a
atuagao estatal no campo ambiental, sobre os espagos especialmente protegidos,é
indelegavel, cabendo ao Poder Publico garantir a prevaléncia do interesse publico
sobre o privado. No entanto, observa-se que a Lei 14.285/21, ao conceder a
permissao para municipios definirem as faixas de nao edificagdo em APP urbanas,
relativiza uma competéncia que demanda uniformidade e rigor técnico. Tal
flexibilizagdo gera uma brecha juridica que pode se transformar em diversas crises

socioambientais.

E é esse ponto que Milaré (2009, p.329) enfatiza e adverte que a
acao governamental deve, em qualquer hipotese, evitar qualquer forma de
depreciacdo do meio ambiente. Porém a norma vai na contramao e € utilizada como
instrumento de legitimacdo da valorizagdo imobiliaria, bem como regularizagao de

empreendimentos privados.

Com respaldo em uma retorica perigosa, os defensores da Lei n.
14.285/21 frequentemente justificam sua aprovagdo com o argumento de que ela
visa a regularizagao de areas ocupadas por populag¢des de baixa renda, e que busca

conciliar a protecdo ambiental com a justica social. Porém, tais argumentos se
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mostram falaciosos quando confrontados com o Novo Codigo Florestal, que ja
possui previsdo, em seu artigo 8°, de hipétese de supressao de vegetacdo em APP
nos casos de interesse social, incluindo expressamente regularizacao fundiaria de

assentamentos urbanos informais.

Ou seja, a prépria legislacao florestal federal ja contemplava com
instrumentos para compatibilizar as necessidades habitacionais e sociais com a
preservacao ambiental, o que por si s6, mesmo com falhas por parte do Poder
Publico, ja refuta a criagdo de uma lei que fragiliza ainda mais o arcabougo de

legislagbes ambientais e socioambientais.

O paragrafo 10 da referida lei, ao dispor que 0s municipios devem
estabelecer regras locais que “prevejam que as atividades ou empreendimentos a
serem instalados nas areas de preservacado permanente devem observar os casos
de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental”’, apenas
repete conceitos, se tornando confuso ao abrir frestas para interpretacbes que
podem gerar flexibilizagdo sem justificativa plausivel, sob pretexto de uma suposta

descentralizagao administrativa.

Nessa perspectiva, os proponentes da Lei n. 14.285/21 sustentaram
que a norma surgiu como resposta necessaria a suposta inadequacao do Cadigo
Florestal as realidades urbanas. Na justificativa do Projeto de Lei n°® 2.510/2019, o
Deputado Rogério Peninha Mendonga destacou que o Cédigo Florestal de 2012, ao
estabelecer as mesmas faixas de Areas de Preservacdo Permanente para zonas
rurais e urbanas, teria ignorado as peculiaridades das cidades brasileiras, onde
construgcbes privadas e publicas frequentemente se localizam proximas a cursos
d’agua e encostas (PL n°® 2.510/2019).

Segundo o autor do Projeto de Lei, essa situacdo gerava
inseguranca juridica e colocava os gestores municipais em constante conflito com os
orgaos de controle e com o Ministério Publico, uma vez que o cumprimento integral
da norma ambiental seria, em muitos casos, materialmente inviavel.Sob esse
prisma, o projeto foi apresentado como medida de ajuste técnico e administrativo, e

nao de flexibilizagdo ambiental.

O objetivo declarado era conferir aos municipios amparo legal para

adequar as normas federais a realidade local, de modo a compatibilizar o
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planejamento urbano com a protegdo ambiental. O texto do projeto propds, portanto,
que os planos diretores e as leis municipais de uso do solo passassem a definir a
largura das faixas marginais de preservagao, desde que precedidos de parecer dos
conselhos de meio ambiente, uma tentativa de preservar o carater técnico e
participativo do processo decisorio. Para seus defensores, a descentralizagao seria
uma forma de concretizar a autonomia municipal prevista no artigo 30 da
Constituicao Federal, possibilitando solugdes proporcionais as condi¢des de cada

cidade.

A partir dessa otica, a Lei n°® 14.285/2021 foi legitimada como um
instrumento de equilibrio entre protecdo ambiental e desenvolvimento urbano, e ndo
como retrocesso. Os discursos parlamentares que acompanharam sua aprovagao
ressaltaram a necessidade de garantir seguranca juridica e governabilidade aos
municipios, especialmente diante das tensdes entre as normas ambientais federais

e as demandas sociais por habitacao e infraestrutura urbana.

Assim, a justificativa politica da lei baseou-se na premissa de que a
rigidez da legislacdo ambiental federal inviabilizava politicas publicas locais, ao tratar
de forma uniforme territérios marcadamente desiguais e heterogéneos. Para seus
apoiadores, portanto, a nova lei representou um avango na busca de solugdes
contextualizadas, ainda que, sob outro olhar, tenha aberto espago para
interpretacdes permissivas e para a redugao de garantias ambientais previamente

consolidadas.

Diante de inumeras falacias e tentativa de desmonte, essa distor¢céo
entre os discursos e a pratica ensejou reagao de diversos setores da sociedade e do
meio juridico, culminando na proposi¢cao da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.

7146, objeto de analise no subtdpico seguinte.

2.4 A ADI 7146

A promulgacdo da Lei n. 14.285 se insere em um cenario de
intensas disputas entre forgas politicas e econémicas no pais. Diante do cenario
geral, a origem legislativa desse dispositivo revela um movimento de disputa entre
interesse para “desenvolvimento urbano” e a necessidade de protecdo ambiental e

melhores condigdes no ambito de politicas habitacionais.
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O debate que culminou na aprovagao da Lei Federal, ocorreu no
contexto no qual decisdes judiciais, como o Tema 1010 do Superior Tribunal de
Justica (STJ), que reafirma a “supremacia” do que rege o Codigo Florestal sobre as
legislacbes urbanisticas locais.A reacdo a esse entendimento foi imediata, e assim
foi sancionada a Lei 14.285/21, com o intuito de reverté-lo, e transferir aos
municipios competéncia para definir area de preservagdo permanente em zonas
urbanas. Na justificativa do projeto de lei que deu origem a Lei no 14.285/2021 esta

colocado que:

A providéncia procura corrigir inadequagao presente na Lei no
12.651, de 2012 (Lei Florestal), que, em variados casos, fixa
limites de APP iguais para zonas rurais e urbanas e admite
intervengcdo ou a supressao de vegetagcdo nativa em APPs
somente nas hipéteses de utilidade publica, de interesse social ou
de baixo impacto ambiental. Ocorre que em tais hip6teses nao se
enquadram diversas situagcdes muito frequentes em areas
urbanas, tais como construcées privadas e publicas proximas a
encostas e a cursos ou corpos d’agua. Em razao disso, inumeros
administradores municipais se encontram em situagao
desconfortavel, pois, sem ter como fazer cumprir os limites
fixados pela Lei Florestal, sdo constantemente pressionados e
qguestionados pelo Ministério Publico.

Tal narrativa se revela insustentavel. Como demonstrado no
subtopico 2.3, a legislagao brasileira sempre previu a possibilidade de supressao de
vegetacdo em Areas de Preservacdo Permanente (APPs), desde que observados os
requisitos legais estabelecidos pelo Cddigo Florestal (Lei n° 12.651/2012) e

mediante autorizagao prévia do 6rgao ambiental competente.

Desse modo, torna-se evidente que a Lei n°® 14.285/2021 n&o busca
suprir uma lacuna normativa, mas sim promover a flexibilizacdo de um dos mais
relevantes instrumentos de tutela ambiental, permitindo intervengdes em areas
sensiveis sob o pretexto de descentralizagdo administrativa e regularizagao urbana.
Conforme expbde Bousfield e Filho (2023, p. 17), além de inconcebivel a
competéncia municipal, tal reacdo implica em violagdo ao principio do néo

retrocesso ambiental:

Nao pode o poder legislativo fechar os olhos para atividade
legitima do poder judiciario, embasada na CF, na qual se
dispuseram as competéncias legislativas, como a competéncia
concorrente. Segundo esta, cabe a Unido estabelecer normas
gerais sobre as correspondentes matérias (BRASIL, 1988, art.
24), cabendo aos estados e municipios somente suplementar.
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Como ja exposto, € inconcebivel a competéncia legislativa
suplementar do municipio ao se discutir APP's préximas a cursos
d'agua em areas urbanas (Lei n°® 14.285/2021), haja vista que a
matéria ja € disciplinada em legislacédo federal. A Lei Federal n°
12.651/2012, no art. 4°, inciso |, estipula tamanhos de areas
protegidas, a depender da largura do curso d'agua, sendo a area
minima de protegdo de 30 (trinta) metros, para os cursos d'agua
de menos de 10 (dez) metros de largura (Brasil, 2012).

Nao bastasse o poder legislativo criar lei em desrespeito ao que
preceitua a CF, no tocante as competéncias legislativas,
passando matéria federal para o ambito municipal, ele também
desrespeita a divisdo e harmonia entre os poderes, pois o fez
apos a analise da questdo pelo poder judiciario, em evidente
retrocesso da protecao ambiental.

Sob o argumento de promover a autonomia municipal, ou de que
somente a prefeitura saberia de fato como atuar em situagcbes urbanisticas e
ambientais que ocorrem na circunscricdo do municipio, a norma reconfigura o
equilibrio federativo na gestdo ambiental, ao permitir que decisdes de forte impacto
socioambiental sejam tomadas de forma descentralizada, muitas vezes sem
respaldo técnico suficiente. Essa mudanca, embora juridicamente embasada na
reparticdo de competéncias do artigo 30 da Constituigdo Federal, encontra sérias
objecbées quando confrontada com o artigo 225, que impde ao Estado o dever de

proteger o meio ambiente como bem de uso comum do povo.

Ainda, a lei em questao viola a hierarquia normativa constitucional,
uma vez que legisla sobre tema de interesse nacional, a protegdo das areas de
preservacdo permanente, de modo a permitir que normas locais, potencialmente
mais permissivas, se sobreponham a diretrizes gerais de carater federal. Além de
violar principios estruturantes da Constituicdo Ambiental (Canotilho e Leite, 2015, p.
29), essa situagdo gera fragmentacdo da politica ambiental e compromete a
efetividade dos instrumentos de gestdo ambiental, como o plano diretor, que perde

coeréncia quando submetidos a critérios politicos ou econémicos locais.

Em outras palavras, a transferéncia de competéncia para os
municipios, sem critérios técnicos uniformes, resulta em uma descentralizagéo
desordenada, que fragiliza o sistema juridico ambiental e compromete a funcéo

protetiva e democratica do Poder Publico.

Tendo em vista este cenario, inconformados, o Partido dos

Trabalhadores (PT), Partidos Socialista Brasileiro (PSB) e Partido Socialismo e
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Liberdade (Psol), impetraram a Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n. 7146 no
Supremo Tribunal Federal (STF), objetivando a inconstitucionalidade material e
formal da Lei n. 14.285/21.

Seus principais argumentos referem-se a (a) incompeténcia
Legislativa ao permitir que municipios legislem sobre a matéria de APPs urbanas,
pois a prerrogativa para estabelecer normas gerais de protegao ambiental pertence
a Uniao, (b) ao desrespeito ao Sistema de Freios e Contrapesos, por representar um
retrocesso legislativo que desconsiderou uma decisédo anterior do Poder Judiciario.
A lei agiu posteriormente e em descompasso com o julgamento do Superior Tribunal
de Justiga (STJ) no Tema Repetitivo 1.010, que havia reafirmado a prevaléncia das
regras do Novo Cadigo Florestal para APPs urbanas, e a (c) Vedagao do Retrocesso

Ambiental.

O Tema 1010 do STJ trata da extensdo das faixas ndo edificaveis de
APP’s ao longo de cursos d’agua, perenes ou intermitentes, em trechos
caracterizados como area urbana consolidada. O julgamento da tese ocorreu em
abril de 2021 e fixou o entendimento de que, na vigéncia do Novo Cédigo Florestal,
a metragem nao edificavel, prevista em seu artigo 4° |, alineas a-e, deve ser
respeitada, prevalecendo sobre normas municipais ou sobre a Lei 6.766/79 (Lei de
Parcelamento do Solo Urbano). As regras do art. 4°, |, alineas a, b, c, d, e séo:
Art. 4° Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas
rurais ou urbanas, para os efeitos desta Lei:

| - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e
intermitente, excluidos os efémeros, desde a borda da calha do
leito regular, em largura minima de:

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

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

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

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

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

A motivagdo decorreu do vacuo normativo do antigo Cddigo

Florestal, que nao explicita se suas regras sobre APP’s se aplicavam também em
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zonas urbanas. Com a promulgacdo da Lei 12.651/2012, esse entendimento foi
esclarecido, no sentido de que as faixas marginais sdo Areas de Preservacéo

Permanente em zonas rurais ou urbanas.

Apods o julgamento do Tema 1010 junto ao Superior Tribunal de
Justica, sendo o relator o Ministro Benedito Gongalves, a decisdo do STJ gerou
significativa repercussédo no ambito juridico e urbanistico, sobretudo por essa
definicdo afastar a possibilidade de os municipios, por meio de legislagao prépria ou
planos diretores, reduzirem as faixas marginais de cursos d’agua, consolidando a

prevaléncia da norma ambiental federal sobre as normas urbanisticas locais.

Em razdo desse posicionamento, foram opostos Embargos de
Declaragao nos Recursos Especiais n. 1.770.760/SC, 1.770.808/SC e 1.770.967/SC,
todos representativos do Tema 1010, com o objetivo de provocar a Corte Superior a
reavaliar a amplitude da tese firmada. As impugnagbes foram apresentadas por
particulares e pela Camara Brasileira da Industria da Construgéo (CBIC), que atuou
como amicus curiae, representando o setor da construgao civil, além de outros
interessados, como municipios afetados e a propria Confederagcao Nacional de

Municipios.

Os embargantes alegam que o acordam teria incorrido em omisséo
e contradicdo, ao ndo enfrentar situagcbes em que as areas urbanas ja se
encontravam antropizadas, ou seja, transformadas pela ocupacdo humana, e
portanto, supostamente destituidas da fungdo ambiental original. Argumentou-se,
ainda, que a aplicacdo imediata dessa tese poderia acarretar sérios impactos sociais
e econdbmicos, ja que muitas edificagcbes urbanas se situam dentro das faixas de

preservacao definidas pelo Codigo Florestal.

Sendo assim, os autores dos Embargos de Declaragdo, requereram
a modulagdo dos efeitos da decisdo, de modo a restringir sua incidéncia apenas
para casos futuros, bem como sustentaram a violagdo dos principios constitucionais,
como a autonomia municipal respaldada pelo art. 30, I, VIIl da CF, o principio da
funcdo social da propriedade e o da livre iniciativa e desenvolvimento urbano e

sustentavel.

O STJ, contudo, rejeitou integralmente os embargos de declaragéo,

por unanimidade, reafirmando a validade e a abrangéncia da tese repetitiva. No
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voto, o Ministro Benedito Gongalves esclareceu que ndo houve qualquer omissao ou
contradicdo na decisdo original, e que a tese firmada aplica-se a todos os casos de
ocupacgdes em APPs urbanas, inclusive aqueles em que ha pedido demolitério.
Ressaltou-se que o tipo de acao judicial, seja ela civil publica, demolitéria ou
possessoria, ndo altera a incidéncia do art. 4° do Codigo Florestal, uma vez que o
critério determinante é a localizagcédo da edificacdo em area especialmente protegida

por lei.

O Tribunal também rechagou a modulagao de efeitos, argumentando
que a decisdo n&o inovou na ordem juridica, mas apenas reafirmou a correta
aplicacéo da lei ja vigente desde 2012. Por essa razdo, ndo haveria fundamento
para limitar seus efeitos no tempo. Da mesma forma, o STJ considerou incabivel o
exame de dispositivos constitucionais e da superveniéncia da Lei n° 14.285/2021
nos embargos de declaragdo, uma vez que o recurso especial ndo é via adequada
para o controle de constitucionalidade ou para a analise de legislagdo posterior ao

julgamento do mérito.

Ainda, o Ministro Benedito Goncgalves observou que a edi¢ao da Lei
n® 14.285/2021, ao permitir que os municipios e o Distrito Federal definam faixas
marginais distintas das previstas no Codigo Florestal, ndo poderia ser considerada
no ambito dos embargos, pois representaria indevida ampliagdo do objeto do
processo. Ainda assim, o acérdao deixou claro que a nova lei coloca-se em aparente
dissonédncia com o entendimento firmado no Tema 1010, uma vez que confere aos

entes locais a possibilidade de reduzir a protecao das APPs.

Assim, ao rejeitar os embargos, o STJ consolidou de forma definitiva
o entendimento de que as faixas nao edificaveis nas margens de cursos d’agua,
mesmo em areas urbanas consolidadas, devem observar os parametros do Codigo
Florestal, reafirmando o carater nacional e vinculante das normas de protecao
ambiental. Esse posicionamento foi crucial para a formagao da controvérsia que
motivou a Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.° 7146, em tramite no Supremo
Tribunal Federal, a qual contesta a validade da Lei n° 14.285/2021 justamente por
contrariar a tese repetitiva e, em ultima analise, o principio da vedagao ao retrocesso

ambiental.
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Dessa forma, ficou consignado que a Lei n® 14.285/2021 deve ser
considerada  inconstitucional, por, escancaradamente, violar principios
constitucionais, bem como caracterizar vedacdo ao retrocesso ambiental e
comprometer o equilibrio federativo da politica ambiental brasileira. A flexibilizagao
das normas ambientais, ao contrario do que pregam seus defensores, ndo corrige
desigualdades sociais nem amplia o acesso a moradia digna; antes, favorece a
especulagao imobiliaria e a privatizacdo de areas de uso comum do povo,

desvirtuando o propésito do artigo 225 da Constituicao Federal.

O verdadeiro papel do Poder Publico, € o de garantir que o meio
ambiente seja preservado como patrimbénio coletivo, e nao transformado em
mercadoria submetida a légica da especulacdo e do lucro. A defesa desse
patriménio comum exige, portanto, a rejeicdo de qualquer medida que implique
retrocesso ou flexibilizagdo indevida da protecdo ambiental, sob pena de
comprometer ndo apenas a integridade ecoldgica, mas também a propria efetividade

dos direitos fundamentais previstos na Carta Magna.

Dessa forma, a discussdo em torno da ADI n. 7146 revela um
conflito estrutural entre os modelos de desenvolvimento urbano e a tutela ambiental.
A controvérsia em torno da Lei 14.285/21 traduz o esfor¢co do legislador em
flexibilizar normas de protecdo ambiental, especialmente em areas de interesse
imobiliario. Todavia, essa dindmica coloca em xeque direitos fundamentais como o
Direito a moradia e o Direito ao Meio ambiente que se tornam alvos de uma tensao

normativa quando confrontados com a concretizagdo do direito a cidade.

3. A TENSAO NORMATIVA ENTRE DIREITO A CIDADE, MORADIA E MEIO
AMBIENTE

3.1 O direito a moradia adequada e politicas habitacionais em Florianépolis
Historicamente, o Brasil convive com o dilema da moradia desde a
promulgacdo da Lei de Terras (1850), marco juridico que evidenciou a
transformacao da terra em mercadoria, consequentemente, restringiu seu acesso as
classes economicamente e socialmente favorecidas, ao estabelecer a compra como

unica forma legitima de aquisicdo de um bem imével (Correa; Marques, 2020, p.1).
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A Lei de Terras consolidou um modelo de exclusdo fundiaria que
perdura até os dias atuais, constatado, pela grande dificuldade majoritaria da
populacdo em acessar uma moradia digna e adequada. Esse contexto se da pelo
fato de que apds a abolicdo formal da escraviddao, a populacdo negra, sem
condigoes materiais de adquirir terras, permaneceu a margem do processo de
urbanizagcdo, o que contribuiu para a formacdo de um espagco urbano pela

segregracao socioespacial e pela desigual distribuicdo de oportunidades.

A promulgacédo da Lei de Terras esta relacionado a um processo de
reorganizagao do pais, no qual, com o fim do trafico de africanos e a “abolicao”
formal da escravidao, se preocuparam em criar um obstaculo ao acesso de terras
para aquela populacdo que, supostamente, estariam livres do trabalho escravo.
Essa alteracdo no regime de propriedade e acesso a terras induz um cenario

marcado pela segregagao socioespacial.

Conforme conceito adotado pelo autor Flavio Villaga, em Reflexées
sobre as Cidades Brasileiras, entendemos que segregagao € um processo segundo
o qual diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais
em diferentes regides gerais ou conjuntos de bairros da metropole (Villaga, 2012,
p.43), sendo a segregagdo a mais importante manifestagcdo espacial-urbana da

desigualdade que impera em nossa sociedade (Villaga, 2012, p.44):

Esses processos tornam-se mais visiveis em nossas cidades e na
acéo do Estado sobre elas. Tao visiveis que é possivel entender
por que as elites brasileiras se segregam cada vez mais em
espacgos urbanos proprios, em condominios fechados e shopping
centers, numa unica regido geral das cidades. Para ndo enxergar
a miséria e a injustica que essas cidades exibem.

Nossa histéria urbana € nado sé a histéria da espoliacdo da
maioria popular, mas também a da participacdo do Estado nessa
espoliagao, por intermédio das obras publicas que privilegiam os
bairros dos mais ricos; da transferéncia dos érgéos publicos para
esses bairros; da legislagdo urbanistica que privilegia esses
mesmos bairros; da historia das prioridades na destinagdo dos
recursos publicos -como, por exemplo, da priorizagdo das obras
que atendem ao transporte individual privado, em detrimento
daquelas que atendem ao transporte publico.

Fazendo o recorte para as aglomeragbes urbanas, ainda que
permeados pela falta de infraestrutura e servigos basicos, se fez a melhor solugéo
encontrada pela populacdo quando ndo encontram condi¢des financeiras para uma

habitagdo adequada. Ao longo desse periodo de crescimento urbano, foram
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construidos espacos totalmente informais, sem respeitar as leis, intensificando a

exclusao social e juridica desses espagos.

Em contraponto, conforme destaca Rolnik (2009), a moradia
adequada constitui um dos pilares fundamentais para a efetivacdo da dignidade
humana, sendo indispensavel ao exercicio de diversos outros direitos sociais. No
entanto, a realidade global e nacional demonstra um profundo descompasso entre o

reconhecimento normativo desse direito e sua concretizagao material:

A importancia da moradia adequada para todos, individuos,
familias e comunidades é 6bvia. A moradia e as questbes a ela
ligadas s&o de interesse de todos e estdo constantemente no
centro das atengdes publicas. Apesar disso, bilhdes de pessoas
vivem em condi¢des inadequadas de moradia no mundo, inclusive
Nnos paises ricos.

A falta de moradia, tanto nos paises em desenvolvimento quanto
nos desenvolvidos, € um dos sintomas mais visiveis e graves do
nao usufruto do direito a moradia adequada. As causas desse
fenbmeno multifacetado sdo muitas e incluem n&o apenas a
pobreza extrema, mas também a falta de moradias de interesse
social, a especulagdo no mercado de terra e moradia, a migragéo
urbana forgada ou ndo planejada e a destruicdo ou
deslocamentos causados por conflitos, desastres naturais ou
grandes projetos de desenvolvimento.

A falta de moradia, todavia, ndo € a Unica maneira pela qual as
pessoas tém negado o seu direito a moradia adequada. Dados do
UN-Habitat revelam que mais de um bilhdo de pessoas, um terco
da populacdo mundial, vivem em assentamentos precarios e
favelas, sem acesso a servicos basicos e sem condi¢des de vida
adequadas. O impacto dessas precarias condicdes de vida e a
consequente falta de reconhecimento legal ou administrativo vao
além da privagdo material e ambiental impostas aos moradores
das favelas. Viver em assentamentos nao regularizados deixa os
moradores sem o usufruto de um amplo espectro de outros
direitos humanos, civis e politicos, ou econdmicos, sociais e
culturais.

O acesso restrito a moradia - seja causado pelo aumento
explosivo dos precos ou pela falta de acesso a terra - constitui
outro obstaculo ao usufruto do direito a moradia adequada. Os
processos de "gentrificagdo" urbana, acompanhados dos valores
crescentes dos imdveis e dos aluguéis, e os problemas da
amortizagdo dos empréstimos e hipotecas estdo empurrando as
familias de baixa renda para situagbes cada vez mais precarias.
Essas familias correm o risco de tornarem-se "sem teto", ou serao
levadas a pagar pela moradia adequada com prejuizo a sua
capacidade de usufruir os direitos a alimentacdo, saude ou
educacao.
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Diante do contexto apresentado, o direito humano a moradia digna,
enquanto elemento essencial de um padrao de vida adequado, consolidou-se no
cenario internacional a partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de
1948, que reconheceu a dignidade da pessoa humana como fundamento de todos
os direitos. No contexto brasileiro, a moradia foi formalmente incorporada ao rol dos
direitos sociais pela Emenda Constitucional n. 26/2000, que incluiu o art. 6° na
Constituicao Federal de 1988.

Nesse aspecto, antes da Carta Magna e movimentos urbanos,
os padrdes urbanisticos concentravam-se, sobretudo, em aspectos orientados pela
busca de cidades ordenadas e salubres, respaldados pela politica higienista que
visava, acima de tudo, a exterminagao da classe trabalhadora e pobres dos centros

da cidade, para atender os anseios das elites.

Com o passar do tempo, a legislagcdo urbanistica passou a
acrescentar principios de natureza essencial, destacando-se a funcdo social da
propriedade, conforme abordada no topico anterior, que se tornou eixo estruturante
das politicas urbanas. Esse principio passou a orientar os planos diretores e as leis
municipais ao inserir a perspectiva dos direitos fundamentais no planejamento das

cidades.

A reprovagdo das condigdes higiénicas dessas moradias,
implicava, muitas vezes, na sua demoligdo, fazendo com que
seus moradores fossem obrigados a abandonar essa area central,
partindo para bairros mais afastados ou para os morros mais
préximos, na esperanga de ficarem mais perto do uUnico lugar
onde era possivel encontrar algum trabalho. Essas pessoas
passaram a morar, na auséncia de melhores alternativas, nos
corticos que se multiplicavam, visto que ndo se tem noticias de
que habitagbes populares tenham sido construidas pelo poder
publico em substituicdo as que foram destruidas. Os corticos
eram a alternativa de moradia que acomodava a camada da
populagdo que, sem condigbes de adquirir ou de alugar uma
casa, dividiram com outras familias a mesma habitacdo, onde
cada qual ocupa um cémodo, geralmente muito pequeno,
compartilhando os demais como o banheiro e a cozinha. (Muller,
2002, p.76).

Além disso, a Emenda Constitucional n® 26 forneceu a base juridica
necessaria para a edigdo de importantes leis voltadas ao processo de regularizagéo
fundiaria no Brasil. Entre elas, destacam-se: o Cddigo Civil (Lei n® 10.406/2002), que

consolidou a fungédo socioambiental da propriedade privada, o Estatuto da Cidade
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(Lei n® 10.257/2001), que instituiu instrumentos para a efetivagdo da regularizagao
fundiaria pelo Poder Publico; a Lei n® 11.977/2009, que criou o Programa Minha
Casa Minha Vida e integrou as dimensdes urbanisticas e ambientais nas agdes de
regularizacao; e, por fim, o Cédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), que sistematizou
as diretrizes aplicaveis aos casos de regularizacdo em areas ambientalmente

sensiveis.

Nesse sentido, os primeiros direitos sociais emergiram em um
contexto de reorganizagdo do sistema capitalista, com o proposito de ampliar o
mercado consumidor e mitigar as crises de superproducdo. Nesse cenario, se
verifica uma mudanga estrutural na atuagdo do Estado e a logica se inverteu, pois,
enquanto a questao social era tratada como um problema alheio a esfera publica,

agora a questao social passa a ser reconhecida como responsabilidade do Estado.

No entanto, percebemos que tal responsabilidade ndo surge de uma
preocupacao estatal com os menos favorecidos, e sim de uma tentativa de controlar
a pressao popular diante da desigualdade social. Tal afirmacéo se traduz, por
exemplo no contexto de que, em dados trazidos pela Auditoria Cidada da Divida, em
2024, para fins de habitagdo de interesse social, a menor parcela possivel era
destinada a politicas de habitagdo, sendo apenas 0,0003% de todo orgamento

federal, conforme imagem anexa.
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Orcamento Federal Executado (pago) em 2024 = R$ 4,648 TRILHOES
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Fazendo um recorte na esfera do municipio, de acordo com o
Professor Lino Peres (2019), o municipio carece de um diagndstico atualizado sobre
a situacado habitacional e destina recursos infimos ao setor, o que demonstra a
descontinuidade e a omissao do governo municipal. A extingdo da Secretaria de
Habitacdo e o baixo investimento orcamentario evidenciam o descomprometimento

da gestdo com as demandas sociais.

Conforme preconiza Villaga (1986, p. 4), “com o desenvolvimento do
capitalismo, juntamente com os demais bens necessarios para atender as
necessidades humanas, a habitacdo comeca, embora lenta e penosamente, a
assumir a forma de mercadoria”. Desse modo, a moradia € difundida na logica
capitalista enquanto mera mercadoria, sem atender a fung¢des sociais a que ela se
propde, sendo determinada pelos interesses do Estado em interface com 