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RESUMO

A implementacao da gestdo ambiental urbana enfrenta como um de seus desafios a
construcdo de interfaces entre os instrumentos da politica ambiental e da politica urbana. Para
complementaridade entre as duas politicas brasileiras, a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n®. 6938/1981) e o Estatuto da Cidade (Lei n°. 10257/2001), necessario se faz a definigao
de procedimentos técnicos para articulagdo de seus instrumentos.

Para construcdo deste atual vértice de discussdo, hd que se entender primeiramente a
esséncia e as especificidades das tematicas: ambiental e urbana. A avaliagdao dos instrumentos,
competéncias e da pratica da gestdo territorial tem nos mostrado que a dimensao ambiental e a
dimensao urbana trabalham com logicas diferentes, internalizadas em seus instrumentos, e
que tem resultado, pela auséncia deste entendimento e adequadas interfaces, num palco de
conflitos. Uma das polaridades entre as tematicas ¢ a logica do privado e do publico
internalizadas na dindmica urbana e na ambiental respectivamente. Enquanto os instrumentos
da politica urbana se originam a partir da preocupagdo em organizar o espaco privado, os
instrumentos da politica ambiental se preocupam como bem publico, o espago natural.

A contribuicao almejada tem como foco a interface entre os instrumentos das politicas
ambiental e urbana para uma efetiva construcdo da gestdo ambiental urbana, e para tal,
apresentamos o instrumento Zoneamento Ambiental. Parte-se da premissa que este
instrumento seja utilizado como mediador dos conflitos de interesses entre o dominio publico
e privado, internalizando os bens coletivos através de sua consideragdo (reconhecendo os
limites no uso dos recursos naturais) no processo de urbanizagdo, dialogando com a estrutura
de referéncia da politica urbana — o Plano Diretor Urbano.

A analise requereu o levantamento de arcabouco conceitual e pratico das tematicas
ambiental e urbana, suas ldgicas, politicas e instrumentos, em especial do Zoneamento
Ambiental que se apresenta como um instrumento regulamentado, mas ndo caracterizado na
legislagdo brasileira.

Através do estudo de exemplo do municipio mineiro de Extrema pode-se constatar e
comprovar a falta de interface entre os varios instrumentos, no marco legal das politicas
urbana e ambiental do municipio, que conduzem ao crescimento urbano sem consideracao dos
condicionantes ambientais da urbanizagao.

Por fim, esta dissertacdo propde procedimentos técnicos de articulagdo/interface entre o
Zoneamento Ambiental e o Plano Diretor Urbano, em contribui¢do a construgdo da gestao
ambiental urbana. Apontamos também as restricoes e recomendagdes na utilizacdo do
instrumento zoneamento, mediante toda a analise realizada ao longo deste estudo.

Palavras-chaves: Gestdao Ambiental Urbana, Politica Nacional do Meio Ambiente, Estatuto
da Cidade, Plano Diretor Urbano, Zoneamento Ambiental.
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SUMMARY

Urban environmental management implementation faces, as one of its challenges, the
construction of interfaces between the tools of environmental and urban policies. To
complement the differences between both Brazilian policies, the National Environmental
Policy — “Politica Nacional do Meio Ambiente” (Law No. 6938/1981) and the Statute of the
City — “Estatuto da Cidade” (Law No. 10257/2001), make necessary the definition of
technical procedures for articulation of its tools

For the construction of this current vertex discussion, first it must be understood the
thematics essence and specifications: environmental and urban. Evaluation of the tools,
competencies and the practice of the territorial management, have shown that environmental
and urban dimension work with different logics, on its tools, and has resulted, by the absence
of this understanding and adjusted interfaces on conflict stage. One of the polarities between
thematics is the logistics of pivate and public, internalized on the urban and environemental
dynamics, respectively. While the urban policies tools have origin since the concern on
organizing private space, the environmental policies tools concern as public good, natural
space.

Aimed contribution has as its focus, the interface between tools and environmental
urban policies for an effective urban environmental construction, and for such, we present the
Environmental Zoning agreement — “Zoneamento Ambiental”. It assumes that this tool be
used as arbiter for the conflict of interests between the public and private domain, giving the
collective goods through its consideration (recognizing limits in the use of natural resources)
at the urbanization process, dialoguing with the urban policy structure reference - Urban
Master Plan.

Analysis required conceptual and practical survey of environmental and urban
thematics, its logics, policies and tools, specially Environmental Zoning which is presented as
a regulated tool, but not characterized at the Brazilian legislation.

Through the study of the City of Extrema (Minas Gerais state), the lack of interface
between the several tools can be evidenced and proven, on the legal landmark of the urban
and environmental policies of municipality, which leads the urban growth without
consideration of environmental contraints of urbanization.

Finally, this study proposes technical procedures between articulation/interface between
Environmental Zoning and Urban Master Plan, as contribution to the construction of urban
environmental management. We also point out the restrictions and recommendations to be
used with the zooning tool, by means of all annalysis undertaken throughout this study.

Words Keys: Urban Environmental Management, National Environmental Policy, Statute of
the City, Urban Master Plan, Environmental Zoning.
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INTRODUCAO




La tierra es um don glorioso. [...] En ella se encuentran mds jovenes
hermosas de las que podiéramos imaginar, mas ninios de los que podemos
amar, mds risas de las que podemos soportar, mas sabiduria de la que
podemos asimilar. Lienzos y colores esperan que alguien los utilice;
piedras, madera y metales se encontran listos para ser esculpidos; ruidos
indiscriminados vagan latentes a la espera de convertirse en sinfonias;
espacios dispuestos para convertirse en ciudades, [...].

lan M(:Harg1

Vivemos um momento ao qual se chegou ao limite o pensamento de que “o homem esta
acima da natureza”. Ele ¢ parte integrante de um todo indissociavel e interdependente, mais

do que parte integrante, o homem também € responsavel por sua prote¢ao.

Falta um compromisso €tico na relacdo do homem com a natureza, os bens naturais
(coletivos) sdo apropriados na forma de propriedade particular, onde parecem impor somente

privilégios, nunca obrigagdes.

Conforme Ab’Saber ressalta, a paisagem ¢ uma heranga “[...] patriménio coletivo dos
povos que historicamente as herdaram como territorio de atuacdo de suas comunidades”
(2003, p.9). Como tal, a humanidade deve salvaguardar este bem para propria perpetuagdo de

sua espécie.

Infelizmente ainda existe uma alienacdo generalizada da sociedade acerca dos valores
ambientais e das conexdes da cultura com o suporte biofisico (dgua, solo, vegetacdo, clima,
etc.) que a sustenta. Os valores tradicionais que moldaram a paisagem de nossas cidades tém
contribuido muito pouco para a satide ambiental destas ou mesmo para seu sucesso

civilizatério.

No ambito de nossa discussdo, no que diz respeito as caracteristicas de suporte do meio
natural, ressalta-se a sua ndo ponderagdo no planejamento e gestdo das areas urbanas, o que
contribuiu para a configuracdo do quadro atual de crise ambiental urbana nas cidades

brasileiras que atinge diretamente a qualidade de vida da populagao.

Para a promog¢ao de uma utilizacdo ndo-predatoria dos recursos naturais no processo de

urbaniza¢do, mais uma vez recorremos a Ab’Saber:

"MCHARG, Ian. Proyectar com la naturaleza. Editorial Gustavo Gili, AS, Barcelona, 2000. p.1.



[...] hd que se conhecer melhor as limitagdes de uso especificas de cada tipo
de espaco e de paisagem. H4 que procurar obter indicagdes mais racionais,
para preservagio do equilibrio fisiografico” e ecoldgico. E, acima de tudo, ha
que permanecer eqilidistante de um ecologismo utépico e de um
economismo suicida’ (AB’SABER, 2003, p. 10).

Colocacgao do problema

Diante desta crise, a implementacio de um didlogo sinérgico entre os campos
disciplinares, urbano ¢ ambiental, que o paradigma do desenvolvimento sustentavel vem a
exigir, apresenta-se como uma medida necessdria e urgente; mas na pratica depara-se com

varios entraves para sua efetividade.

Introduzida neste contexto, a gestdo ambiental urbana* surge como uma possivel forma
de se estabelecer uma unido entre os aspectos que permeiam tanto a dimensdo ambiental
quanto a urbana. Porém, conforme Ribas (2003), como o conceito de gestao ambiental urbana
estd ainda em consolidagdo, sua eficicia fica limitada diante da inadequabilidade dos
instrumentos disponiveis no marco legal das politicas publicas brasileira em lidar com a

tematica ambiental urbana.

Ainda conforme Ribas (2003), as ferramentas existentes, por terem sido criadas com
finalidades distintas da tematica ambiental urbana, ndo ddo conta de lidar com suas
especificidades. Enquanto os instrumentos urbanisticos se originam a partir da preocupacgao
em organizar o espaco privado, os instrumentos da gestdo ambiental emergem de uma

preocupacao de protegdo com a propriedade coletiva — o bem natural.

Necessitamos evoluir na difusdo de uma base para o planejamento e gestdo das cidades
preocupada tanto com as questdes socioecondmicas - em evidéncia na politica urbana - quanto
com questdes de preservagdo e conservagdo dos recursos naturais — ainda a ser difundida no

ambito das cidades brasileiras.

? Fisiografia é o “estudo das formas fisicas da Terra, de suas causas e das relagdes entre elas” (Diccionario de la
Naturaleza, 1987 apud www.ecolnews.com.br/dicionarioambiental. Acesso em 28 fev. 2007).

3 Conforme Gées (1973), o ecologismo manda conservar a natureza, reservando-a a fungio de paraiso ambiental;
ja o economismo manda transformar o capital ecoldégico em consumo, acelerando o esgotamento dos recursos. O
ponto de equilibrio sera encontrado na planificaggo racional que compatibilize os objetivos de crescimento da
economia com a protegdo e desenvolvimento de recursos naturais (apud AB’SABER, 2000, p.26).

* Consideramos que a gestio ambiental urbana, de uma forma simplificada, pressupde a compatibilizagdo do
processo de desenvolvimento urbano com a conservagdo do meio ambiente nas cidades.



Em prol da implementagdo da gestdo ambiental urbana, consideramos como um de seus
desafios a construcao de interfaces entre os instrumentos da politica ambiental e da politica
urbana. Com tudo, hd que se entender primeiramente a esséncia e as especificidades das

tematicas introduzidas nas respectivas politicas.

A avaliacdo dos instrumentos, competéncias e da pratica da gestdo territorial nos
mostram que a dimensao ambiental e a dimensdo urbana trabalham com ldgicas diferentes,
internalizadas em seus instrumentos, e que tem resultado, pela auséncia deste entendimento e

adequadas interfaces, num palco de conflitos.

Segundo andlises procedidas por Ribas (2003), uma das polaridades entre as tematicas ¢
a logica do privado e do publico internalizadas na dindmica urbana e na ambiental

respectivamente. (Desenho 1)

I -

Instrumentos Ambientais Preocupagao com o bem publico.

Desenho 1 — Representacdo simplificada da finalidade dos instrumentos.

A contribui¢ao almejada por esta dissertacdo, para construgdo de uma gestdo ambiental
urbana, tem como foco a questdo dos instrumentos promotores desta gestdo — ainda pouco
discutidos. Partindo da analise dos mecanismos de complementaridade entre as respectivas
politicas nacionais do meio ambiente e de desenvolvimento urbano, Politica Nacional do
Meio Ambiente - PNMA (Lei n°. 6938/1981) e Estatuto da Cidade (Lei n°. 10257/2001), foi

identificado o instrumento Zoneamento Ambiental (ZA) como foco de estudo.

O ZA se destaca por se tratar de um instrumento conotado tanto na PNMA quanto no
Estatuto, voltado a analise das potencialidades de uso do territério com protecdo ambiental e
com mediacdo de usos (diretamente relacionada ao direito de usufruto da propriedade

particular).



Parte-se da premissa que este instrumento seja utilizado como mediador do conflito de
interesses entre o dominio publico e privado, internalizando os bens coletivos através de sua
consideracdo (reconhecendo os limites no uso dos recursos naturais) no processo de
urbanizacdo, dialogando com a estrutura de referéncia da politica urbana — o Plano Diretor

Urbano.

Objetivos da pesquisa

Mediante a premissa colocada, o desafio remete ao necessario estudo dos fundamentos
tedrico-conceituais, além de marcos legais das politicas brasileiras no ambito ambiental e

urbano, de modo a reunir subsidios e responder a questio essencial aqui levantada:

e Como o Zoneamento Ambiental podera apoiar o Plano Diretor Municipal,

tendo em conta a construgio da gestio ambiental urbana?

A especificidade do trabalho serd a proposicdo de como o ZA deverda ser
operacionalizado para contribuir na internalizagdo da logica ambiental na execu¢do do Plano

Diretor.

Nosso objetivo geral é, portanto, avaliar a utilizacio do Zoneamento Ambiental
enquanto instrumento de promocido a interface entre as politicas ambiental e urbana,

contribuindo para construcio da gestao ambiental urbana.
Sdo objetivos especificos correlatos a questao principal:

e (i) Revisar e analisar a base conceitual e as l6gicas, do publico e do privado, que

fundamentam a politica ambiental e a politica urbana no Brasil;

e (ii) Revisar a base conceitual referente ao planejamento e gestdo, tanto ambiental

quanto urbana no Brasil;

e (iii) Contextualizar e analisar o conceito de zoneamento nas diferentes

abordagens — ambiental e urbana;



e (iv) Identificar as principais caracteristicas e parametros a serem considerados
pelo Zoneamento Ambiental em complementaridade ao Plano Diretor, no

processo de interface entre as l6gicas ambiental e urbana;

e (V) Analisar a interface/didlogo entre instrumentos das politicas ambiental e
urbana no municipio de Extrema (estudo de exemplo), para alcance da

construcao da gestdo ambiental urbana.

e (vi) Estabelecer recomendagdo sobre articulagdo entre o ZA e o Plano Diretor,
buscando internalizar os recursos naturais na tomada de decisdo sobre o

ambiente urbano.

Estruturacio dos capitulos

A dissertacao foi estruturada e elaborada em trés momentos: (i) de natureza conceitual ¢
analitica, parte da investigacdo e levantamento das questdes que envolvem a temadtica
ambiental urbana e o zoneamento - compreende os quatro primeiros capitulos; (ii) de cunho
empirico, procura demonstrar a auséncia de articulacdo entre os instrumentos das politicas
ambiental e urbana, através do estudo de exemplo — corresponde ao penultimo capitulo; (iii)
de natureza propositiva e conclusiva, contém a hipotese para articulagdo entre o zoneamento
ambiental e o plano diretor, e as conclusdes referentes ao tema — corresponde ao ultimo

capitulo.

O documento final aqui apresentado estrutura-se em seis capitulos, além desse

(introdugdo) e referéncias bibliograficas. A seguir a descrigdo sintética de cada capitulo.

O Capitulo I, intitulado “Marcos conceituais e legais da Gestio Ambiental Urbana”,
objetiva elucidar a problematica abordada, do ponto de vista conceitual e legal, sobre as
questdes conflitantes que envolvem a gestdo ambiental urbana. Dissertamos sobre as politicas

e as logicas inseridas no contexto de cada tematica: a ambiental e a urbana.

O Capitulo II, cujo titulo “Referencial analitico sobre planejamento e gestio do
territério”, apresenta uma andlise dos aspectos tedricos e conceituais pertinentes aos temas

planejamento e gestdo. Descreve as caracteristicas e o historico de cada ferramenta no ambito



ambiental e urbano, apresentando um posicionamento de conceitos necessario para o

balizamento desta dissertacao.

No Capitulo III, intitulado “O Zoneamento Ambiental e as diferentes abordagens
do ordenamento territorial nas politicas urbana e ambiental”, disserta sobre o arcabouco
conceitual e pratico do zoneamento, suas caracteristicas e especificidades. Com énfase no
Zoneamento Ambiental, discorreremos um panorama sintético contendo as politicas
envolvidas, as formas como este vem sendo empregado e os instrumentos que se inter-
relacionam com o mesmo, mediante uma analise do ponto de vista do ordenamento territorial

e da construcdo da gestdo ambiental urbana.

No Capitulo IV, cujo titulo “O planejamento ambiental e os condicionantes
ambientais da urbanizacdo”, apresenta os aspectos que devem ser abordados pelo
Zoneamento Ambiental, além das bases histdricas e conceituais do planejamento ambiental

que embasam uma proposta que contribua para constru¢ao da gestdo ambiental urbana.

O Capitulo V, intitulado “Avaliacdo dos instrumentos ambientais e urbanos na
gestio territorial em Extrema — MG”, visa demonstrar, através do estudo empirico do
municipio de Extrema, as interfaces existentes entre os diferentes instrumentos ambientais e

urbanos, numa andlise do ponto de vista da implementacao da gestdo ambiental urbana.

Finalmente, no Capitulo VI, “Conclusées e Recomendag¢des”, sio apresentadas as
consideragdes e observagdes finais, como recomendagdo para articulagcdo entre o Zoneamento
Ambiental e o Plano Diretor Municipal na busca pela construgdo da gestdo ambiental urbana,

que visam responder aos objetivos pretendidos pela dissertagao.



CAPITULO1

Marcos conceituais e legais da Gestao Ambiental Urbana




Para enfrentamento das questdes referentes aos temas urbanos e ambientais nas cidades
brasileiras, sdo necessarias ferramentas adequadas a uma gestdo que promova a inclusao da
dimensdo ambiental no processo de urbanizagdo, através de interfaces entre os instrumentos
das politicas ambiental e urbana brasileira. A eficaz gestdo urbana fica limitada diante da

adocdo estanque dos instrumentos disponiveis no marco legal destas politicas.

O desafio aqui apresentado ¢ em contribui¢cdo a construcao da gestdo ambiental urbana.
Para tal, este capitulo pretende elucidar as diferentes abordagens empregadas nas dimensdes
urbana e ambiental, levantando e discutindo questdes referentes as politicas e logicas

internalizadas em cada dimensao.

1.1 ARELACAO ENTRE A “NATUREZA” E A “CIVILIZACAO”

A idéia de natureza tem permeado as formulagdes tedricas urbanas em diferentes
momentos, até os primdrdios da Idade Moderna estava vinculada ao mito do sagrado e era
considerada em oposi¢do a idéia de civilizacdo, representada pela cidade. “A natureza era o
que se encontrava além dos muros da cidade, o espago nao protegido, ndo organizado, nao

construido” (ARGAN, 1992, p.212 apud MARCONDES, 1999, p.39).

Durante milhares de anos, desde a Pré-histéria até o Periodo Neolitico, havia
passividade do ser humano em relagdo a natureza. A for¢a dos fendmenos naturais inspirou no
homem um temor reverencial profundo pelas manifestacdes da natureza, por ndo conseguir

explica-las a contento.

Na Renasceng:a5 a cidade, segundo Thomas (1988 apud MARCONDES, 1999, p.40),
enquanto sindnimo de civilidade, “era em oposicdo a rudeza e rusticidade do campo, a

brutalidade da natureza”. (Fig. 1.1 ¢ 1.2)

> Chama-se de arquitetura do renascimento ou renascentista aquela que foi produzida durante o periodo do
Renascimento europeu, ou seja, basicamente, durante os séculos XIV, XV e XVI.



Fig. 1.1 — Pintura Paris de 1493, o muro cerca a cidade. Fig. 1.2 — Génova em 1493, vé-se a cidade voltada
Fonte: www.wikipedia.org. Acesso em: 20 dez. 2006. para seu interior. Fonte: loco citato.

Segundo Argan (1992, p. 212 apud MARCONDES, 1999, p.40), ainda no final do
século XVIII e no principio do XIX, a natureza era “vista como inimiga, inacessivel,
inviolavel, freqiientada somente pelas feras, pelas aguias, e, naturalmente, por Deus [...] era o
sublime e representava o limite, a fronteira entre o habitado e o inabitavel, entre a cidade ¢ a

selva, entre o espago geométrico ou mensuravel do ser”.

Mas no final do século XVIII, a relacdo entre homem e a natureza, particularmente com
a natureza selvagem, se alterou. A reagdo a deterioracdo do ambiente urbano, que comega a

ser percebida neste momento, levou a uma admirag¢ao exacerbada pelo campo e pela natureza.

A idealizacdo da integracdo cidade-natureza, combinando as vantagens sociais €
econdmicas da cidade com o ambiente fisico do campo, ¢ retomada um século depois por

Ebenezer Howard (1898) e sua proposta de cidade-jardim. (Fig. 1.3 ¢ 1.4)

Usualmente, o ano de 1760 ¢é dado como o inicio da Revolucdo Industrial e
consequentemente indicado como o marco das modificagdes da paisagem, nas diversas e
sucessivas utilizacdes do solo e nos diversos estimulos e estilos do desenho de paisagismo.
Frente a isto, se julga frequentemente que ¢ nesse periodo que o homem passou a exercer um

papel nas alteragdes da face da terra, fazer uso dos recursos naturais (MAGNOLI, 1986, p.61).

A passagem da economia de subsisténcia para a de mercado e o avango verificado nos

conhecimentos cientificos e técnicos apds este marco, representaram um salto qualitativo no
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controle e utilizagdo/exploracdo dos recursos ambientais. “Com a revolucdo industrial, os

2

papéis inverteram-se e agora ¢ a Natureza que carece de protecdo contra a acdo humana’

(ARAGAO, 1997, p. 19 apud FARIAS, 2005, p. 55). (Fig. 1.5)

Fig. 1.3 - Cidade Jardim de Howard Fig. 1.4 — Diagrama de Howard: o local deveria ser
Fonte: Ferrari apud Guimaraes, 2004, p. 79. escolhido antes da execucdo do desenho. Fonte: Lucey;
Norman, 1973 apud Andrade, 2005, p.32.

Fig. 1.5 — Coalbrookdale (cidade britanica), considerada um dos bergos da
Revolucdo Industrial. Fonte: www.wikipedia.org. Acesso em: 20 dez. 2006.
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No século XIX surgem os mais diversos pontos de vista acerca da relacdo do homem
com a natureza, indo do enfoque evolucionista de Darwin® ao de Marx’ e Engels, segundo os

quais tal relacdo era pautada pelas relacdes sociais de produgao.

O antagonismo homem x natureza alimentou duas abordagens filosoficas e
epistemoldgicas contrastantes. A chamada visdo “antropocéntrica” - aquela em que a natureza
existe sempre como valor instrumental cujo destinatario exclusivo ¢ o homem, em
contraponto a uma visdo “ecocéntrica” - que considera relevantes todas as coisas animadas e
inanimadas do meio ambiente, possuindo valor que transcende a utilizagao instrumental pelo
homem. Esta visdo de que ha outros interesses além dos humanos na protecdo do meio
ambiente opde-se a visdo antropocéntrica trazida, dentre outros, na Idade Moderna por

8 N ~ . .
Descartes” e busca dar novas luzes a dimensdo conflituosa e perene da relacdo homem e

natureza (FARIAS, 2005, p. 24).

Entretanto, conforme cita Marcondes (1999, p.42), € nos meados da década de 1960 que
na relacdo entre homem e natureza, pauta presente no pensamento do século XIX, emerge a
denominacdo meio ambiente tratada nos aspectos concernentes a problematica do
desenvolvimento. Este termo passou a designar uma pluralidade de questdes abrangidas pela
terminologia questdo ambiental, abrigando desde o desmatamento de florestas e riscos de
extingdo de espécies da fauna e flora, até os problemas permeados pela questao urbana como

poluicao de mananciais hidricos ou de residuos sélidos.

O pensamento atual sobre meio ambiente foi desenvolvido a partir de trés vertentes’, a
segunda e mais importante enseja que a questdo ambiental passou a ser compreendida como
redefinidora das possibilidades de desenvolvimento humano. Este eixo de analise foi
fundamentado, sobretudo, nos documentos preparatorios as conferéncias organizadas pela

Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), a frente descritas (ibidem, p. 44-45).

¢ Charles Darwin (1809-182)desenvolveu a teoria da “evolugdo por sele¢io natural”; ele adotou a idéia da luta
competitiva e de taxas diferenciais de sobrevivéncia como base de suas idéias, dando-lhes o nome de “selecéo
natural” ( PALMER, 2006, p. 108).

7 Karl Marx, economista e filosofo, é geralmente considerado o fundador do comunismo moderno, bem como
uma influéncia importante na teoria socialista (PALMER, 2006, p. 121).

¥ Em sua filosofia, Descartes dividiu a criagdo em duas esséncias: a res cogitans (a que pensa) e a res extensa (a
que ocupa espago), denominado os entes fisicos ndo-humanos do mundo como objetos puramente mecanicos,
incapazes de qualquer tipo de pensamento (FARIAS, 2005, p. 24).

? A primeira vertente em que os assuntos foram apropriados de forma fragmentada nos estudos sobre politicas
publicas, movimentos sociais, etc.; e uma terceira vertente na qual os paradigmas existentes seguiram o caminho
da chamada “ciéncia normal”, procurando entender os modelos, redefinir os conceitos e introduzir novos pontos
de vista a fim de dar conta da problematica iminente.
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1.2 A CONFIGURACAO DA PROBLEMATICA AMBIENTAL URBANA

Parte-se do entendimento de que o surgimento das preocupacdes quanto as questoes
urbana e ambiental se deram em momentos diferentes. Enquanto a primeira, pode-se dizer
simplificadamente, adveio juntamente com a consolidagdo do capitalismo ocidental e da
industrializacio'’; a segunda surge de reacdes ao caréter predatorio da expansdo econdmica

capitalista, em questionamento a este modelo de desenvolvimento (RIBAS, 2003, p.20).

Existe uma nogao de certa forma generalizada de que ha sempre um conflito,
ou uma oposi¢ao, uma contradicdo mesmo entre os conceitos de "urbano" e
de "ambiental". Esta oposi¢do esta presente nas formulacdes tedricas sobre
sociedade e natureza, nas politicas publicas urbana e ambiental e nas praticas
dos movimentos sociais (incluindo ambiental), muitas vezes até nas
tentativas de abordagem interdisciplinar da "questdo ambiental-urbana"
(RIBAS, 2003, p.22).

A partir da década de 1980, incrementou-se o esfor¢o de internalizar a dimensao
ambiental no processo de desenvolvimento, até entdo, o meio ambiente era visto como mera
restri¢do, ou mesmo como fator externo ao desenvolvimento. Em 1983 foi instituida, no
ambito da ONU, a Comissdo Mundial para Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD)
que em 1987 publicou o relatorio "Nosso Futuro Comum", conhecido como “Relatorio
Brundtland”, contendo os principios fundamentais para guiar a humanidade rumo ao

. r 11
desenvolvimento sustentavel .

A necessidade de introduzir parametros ambientais nas politicas urbanas s6 tomou vulto
a partir da discussdo sobre cidades sustentaveis impulsionada pela Conferéncia das Nacdes

Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro em 1992, onde se aprova

' Iniciada na Europa e expandida para diferentes partes do mundo.

! Conceito de desenvolvimento sustentével (definido no Relatério Bruntland no processo preparatorio da Rio-
92) ¢ aquele que satisfaz as necessidades das geragdes atuais sem comprometer a capacidade das geragdes
futuras de satisfazer suas proprias necessidades (CMMAD, 1988, p.46 apud BARBIERI, 1997, p.23). Porém
para este conceito ainda ndo ha um contetido preciso cabendo as mais variadas definigdes; este traz a tona um
amplo debate em torno tanto da idéia de desenvolvimento quanto de sustentabilidade.
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o documento intitulado Agenda 21'% e pela Conferéncia Habitat I, em Istambul 1996.
Entendido como cidades sustentaveis aquelas cujo desenvolvimento busca o equilibrio entre

crescimento econdmico, equidade social e preservacao ambiental.

A trajetéria das tematicas ambiental e urbana, que se originaram em dareas de
conhecimento diferentes, convergiu recentemente na proposta de desenvolvimento

sustentavel, porém com objetivos muitas vezes divergentes.

No Brasil, as trajetérias das politicas urbana e ambiental demonstram que os
instrumentos de gestdo para a problematica urbana e para o meio ambiente foram concebidos

de maneira estanque, como se nao fosse evidente a sua relacdo de interdependéncia.

A gestdo ambiental urbana brasileira ainda encontra-se em fase de consolidacdo, os
instrumentos disponiveis no marco legal das politicas urbanas e ambientais ndo tem dado
conta de lidar com suas especificidades sendo visivel na pratica da gestdo territorial um
conflito entre os conceitos de urbano e ambiental, como se constituissem campos disciplinares
de objetivos diversos e opostos, € nao complementares como seria o cerne de uma gestao

ambiental urbana.

A implementagdo da gestdo ambiental urbana enfrenta como um de seus desafios a
constru¢ao de interfaces entre os instrumentos da politica ambiental e da politica urbana. As
duas politicas brasileiras, pertinentes ao estudo desta dissertacdo, a Politica Nacional do
Meio Ambiente ¢ o Estatuto da Cidade, estruturam as disposi¢des dos instrumentos e

regulam a dimensdo ambiental e urbana de forma segmentada.

Conforme ressaltado na introducdo, segundo Ribas (2003), uma das polaridades entre as
tematicas ¢ a logica do privado — internalizada da dindmica urbana, e do publico —
internalizada na dindmica ambiental. A legislacao urbana se baseia na garantia constitucional
a propriedade privada'’, enquanto as normas ambientais tratam de assuntos de interesse

eminentemente coletivo.

A auséncia de didlogo entre a questdo ambiental e a urbana no Brasil talvez possa ser

explicada a partir da analise do embasamento conceitual que fundamentou a constru¢ao dos

2.0 projeto de cidades sustentaveis passou a ser o tema recorrente a partir da Agenda 21, em que se estabeleceu
a questdo dos assentamentos humanos, em especial dos assentamentos urbanos, como problema ambiental. Este
documento contém compromissos para mudanga de padrdo de desenvolvimento para o século XXI, onde se
buscou estabelecer um quadro de referéncias para as politicas ptblicas.

13 CF, art.5%, XXII (BRASIL, 1988).
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marcos legais referentes a estas duas temadticas, e também na inser¢do brasileira no contexto
econdmico mundial, onde a ideologia do ‘“crescimento” se contrapde aos temas de

preservacao e conservagao ambiental.

A atual crise ambiental urbana tem origem em um aparente distanciamento ou
divergéncia de intengdes, ja que a analise da problematica urbano-ambiental aponta para a
falta de uma interface que efetivamente promova o didlogo entre a gestdo urbana e a gestao
ambiental no Brasil, principalmente no ambito municipal, constituindo um entrave para a

implementagdo da gestdo ambiental urbana.

1.3 A POLITICA URBANA

Historicamente, o Brasil foi marcado por forte tradicdo de exploracao dos recursos
naturais, o que explica o fato de as cidades terem surgido primeiramente ligadas as atividades
extrativistas e agro mercantis, tendo se desenvolvido basicamente a partir de pontos de
comercializacdo e exportacdo de recursos naturais (pau-brasil, cana-de-agticar, ouro e pedras
preciosas, café, etc.). Posteriormente, a partir do processo de industrializacdo, ja na década de
1930, e aliada a crescente imigra¢do rural-urbana, verifica-se uma forte pressdo no que tange
ao aumento das atividades relativas a urbanizacdo no Brasil onde predominava o uso
indiscriminado do solo urbano, a falta de planejamento e oferta de servigos urbanos,

repercutindo impactos ambientais e deteriora¢do do espago urbano (BOTTINI, 2005, p. 21).

Durante as décadas de 1950 e 1960 se deu o processo de consolidagdo da economia
industrial e do mercado nacional, periodo em que se aceleraram as migragdes internas para as
cidades, levando ao crescimento urbano desordenado e cadtico e dando origem a uma nova
logica de organizagao espacial, o Brasil se torna eminentemente urbano. O aumento veloz da
taxa de urbanizagdo impusera a necessidade urgente de maior regulamentacdo de uso e

ocupacdo do solo urbano na tentativa de disciplinar a expansao urbana (loco citato).

A Politica Urbana no Brasil tradicionalmente se apresentou com agdes municipais de
estabelecimento de instrumentos da ordem urbanistica - expressa nos planos diretores

convencionais de controle do espago de carater fisico - e varias tentativas de leis federais que
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procuravam regular propriedade para fins de parcelamento. Segundo Ribas, até a Constituicao
Federal de 1988, a legislagdo urbana se pautava ainda pelo privilégio da propriedade privada e
dos interesses econdmicos € ndo apresentava qualquer mengdo aos aspectos ambientais € ao
planejamento territorial (2003, p.87 apud BOTTINI, 2005, p.22). No entanto, com a
Constituicao de 1988, a politica urbana foi tratada em um capitulo especifico visando, acima

de tudo, garantir o direito de propriedade e a fun¢ao social da cidade (CF, art. 5, XXIII).

Os movimentos sociais urbanos'*, que tinham na década de 1980 um foco nas demandas
por habitacdo, propriedade, transportes e servigcos urbanos, assistem, na década seguinte, ao
aparecimento de outros movimentos sociais de igual legitimidade e que levantam bandeiras de
apropriacao e uso dos recursos comuns - o ambientalismo (RIBAS; BEZERRA, 2003, p.4). O
poder publico entretanto ndo dispde de instrumentos que conciliem os interesses de cada

segmento, do urbano e do ambiental, estes administram o espago conforme suas logicas.

As questdes levantadas pelo movimento ambientalista na década 1980 e
fortalecidas no conceito de sustentabilidade da década seguinte, atribuem a
gestdo do espago urbano uma outra dimensdo que ndo exclusivamente de
ordenamento fisico do territorio e de acesso a terra e servigos urbanos para
todos, mas apresenta com muita clareza a idéia de gestdo publica do espago
enquanto mediagdo de interesses comuns, isto ¢é: necessidade de
interdependéncia e solidariedade entre o uso dos recursos comuns e
administrag@o dos interesses individuais e corporativos (RIBAS, 2003, p. 4).

A Lei 10.257/2001, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢io Federal'”,
estabelece que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das

fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

O Estatuto da Cidade constitui a legislacdo mais recente sobre a questao urbana no Pais,
estabelecendo um marco legal para questdes que se colocam como conflitantes nas areas

urbanas brasileiras. Entretanto, como seu escopo foi estruturado na década de 1980, em pleno

'* Com especial destaque para o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

> Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Art. 183 — Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

16



periodo de redemocratizagdo do Pais, possui forte conotacdo social com pequena visibilidade
da questao ambiental a época. Esta lei “estabelece normas de ordem publica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga ¢ do bem-

estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental” (Paragrafo tnico do Art. 1°).

O Estatuto responde as criticas sobre o sistema de planejamento e os instrumentos de
gestdo do solo urbano que apontavam a auséncia de consideragdes socioecondmicas €
ambientais na formulacdo da politica urbana. As politicas publicas urbanas na area ambiental,
em sua grande maioria, restringiram-se as acdes de saneamento, principalmente por meio de
implantacao de infra-estrutura (coleta e tratamento de esgoto, disposicao dos residuos solidos,

etc.).

Positivamente, os planos de desenvolvimento urbano, ou planos diretores, tém
recentemente inserido capitulos que tratam especificamente sobre o meio ambiente, fato que
ndo se percebia ha algumas décadas. Porém este avango se restringe a fase de diagndstico, as
legislagdes de ambito municipal tratam, em sua grande maioria, das questdes ambientais de
forma generalizada por ndo terem instrumentos adequados de leitura e incorporagdo da

dimensio ambiental.

A ndo incorporacdo da dimensdo ambiental nos instrumentos de gestdo urbana da
legislacao brasileira remete o controle do uso do solo a uma acao setorial limitada a eficiéncia
dos valores economicos. A ocorréncia ou a intensificagdo dos problemas ambientais urbanos
como a poluicdo do ar, da 4gua, do solo, visual e sonora corroboram a necessidade de
internalizagdo de praticas e processos que estabelecam melhor controle ambiental em areas
urbanas (RIBAS; BEZERRA, 2003, p.5). Mediante esta realidade, passa-se a introduzir de
uma forma paliativa as avaliacdes de impacto ambiental'® em projetos, porém a logica que
preside a questdo ambiental ainda continua deslocada das decisdes da politica urbana, esta

centrada em questdes de acesso a terra, a habita¢do, ao saneamento e aos transportes urbanos.

' O licenciamento ambiental torna-se exigéncia corriqueira nos planos urbanos.
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1.4 A POLITICA AMBIENTAL

A questdo ambiental na agenda politica brasileira tem como relevante marco a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Ambiente Humano, em Estocolmo (Suécia) 1972,
que propiciou a criagdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), em 1973", ¢ de
uma legislacio federal através da Lei n°. 6.938/1981'®, denominada Politica Nacional do Meio
Ambiente e ainda por resolugdes especificas do Conselho Nacional do Meio Ambiente

(CONAMA).

A década de 1970 foi marcada pela tomada de consciéncia mundial para a questdo
ambiental. A publica¢do em 1972 pelo Clube de Roma do relatério "Limites do Crescimento",
conhecido por “Relatorio Meadows”, € no mesmo ano, a Conferéncia da ONU em Estocolmo
considerada um marco do ambientalismo global, foram iniciativas pioneiras na discussdo de
problemas ambientais em contraponto ao desenvolvimento e tiveram papel preponderante na
projecdo da crise ambiental em nivel mundial despertando a preocupagdo com o meio
ambiente. Este periodo no Brasil, como no mundo, foi marcado por iniciativas

. . 19 .. . ..
governamentais baseadas em instrumentos de comando e controle = das atividades industriais.

E possivel identificar trés grandes momentos na histéria das politicas ambientais no
Brasil®:
e (i) um primeiro periodo, de 1930 a 1971, marcada pela constru¢cdo de uma base

de regulag@o dos usos dos recursos naturais;

e (ii) um segundo periodo, de 1972 a 1987, em que a agdo intervencionista do
Estado chega ao apice, ao mesmo tempo em que aumenta a percep¢ao de uma

crise ecologica global;

7 Decreto n°. 73.030, de 30 de outubro de 1973.

'8 A definigdo federal, apresentada por esta lei e recepcionada pela Constituigio Federal, conceitua meio
ambiente como “o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as formas”.

1 Instrumentos de comando e controle ou regulatorios sdo aqueles em que o poder publico estabelece padrdes e
pune com san¢des legais e penalidades aqueles que desobedecerem as regras.

2% Analise procedida por Cunha e Coelho, sobre a Politica e Gestdo Ambiental in “A questio ambiental:
diferentes abordagens”, 2005, p.46.
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e (iii) um terceiro periodo, de 1988 aos dias atuais, marcado pelos processos de
democratizagdo e descentralizagdo decisorias e pela rapida disseminagdo do

termo desenvolvimento sustentavel.

Ja, a realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente ¢
Desenvolvimento (Rio-92) se deu em um momento do contexto brasileiro onde as
preocupagdes com a protecdo ambiental ja alcangava projecdo nacional e passava a contar

com um capitulo na recente Carta Magna de 1988.

A Constituicao Federal aprova capitulo especifico sobre meio ambiente (Capitulo VI),
onde estabelece em seu Art. 225 que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico ¢ a coletividade o dever de defendé-lo e preserva - lo para as presentes e futuras
geragdes”. Gragas a esta nova percepcdo sobre a tematica ambiental, os problemas
relacionados com a protecdo do meio ambiente e com o desenvolvimento sustentavel

emergiram no centro do debate politico do Pais.

De acordo com Santos et a/ (2004 apud ANDRADE, 2005, p. 99), a PNMA funciona
como a espinha dorsal do art. 225 da CF, estabelecendo o que fazer, quem vai fazer e quais os
instrumentos utilizados para fazé-lo. A lei também fixa as diretrizes e as bases, e institui o
CONAMA e o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). Por meio do SISNAMA
define a forma como os Poderes Executivos devem atuar e cooperar, uns com 0s outros, na

protecao do meio ambiente, estabelecendo as competéncias e hierarquias.

Esta lei n°. 6.938/81 define como seu objetivo (Art. 2°) “a preservagdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des de

desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protegdo da

dignidade da vida humana”.

Segundo o documento “Gestdo Ambiental no Brasil — Um Compromisso com o
Desenvolvimento Sustentavel”, elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) em
2002, nos ultimos 10 anos, embalados pela Ri0-92, o Brasil realizou extraordinario esforgo de
modernizagdo de sua politica de meio ambiente que o colocam na vanguarda entre as nagdes
que se preocupam com a protecdo do meio ambiente. Entretanto, em que pese o carater
abrangente e inovador, a politica ambiental vem sofrendo criticas acerca de sua eficcia para o

efetivo controle e protecdo do meio ambiente, seja no uso dos recursos naturais de forma
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especifica (floretas, agua, recursos minerais,etc.), seja para lidar com a gestdo integrada

(controle da qualidade ambiental), em especial nas areas urbanas (RIBAS, 2003).

Criticas correntes abordam sobre o carater prescritivo e punitivo expresso em
instrumentos de comando e controle da politica ambiental que trabalham muito mais com o
fato ja ocorrido procurando mitigar impactos negativos (BEZERRA, 1996 apud RIBAS;
BEZERRA, 2003). Apontam-se também as inadequabilidades de logicas dos préprios
instrumentos para trabalhar com prevengdo e com o apoio a decisdes estratégicas sobre o uso

do territorio.

A PNMA, por meio de suas disposi¢des, tem sido o elo entre as questdes ambientais e o
desenvolvimento urbano brasileiro, em especial, no que se refere ao licenciamento de
atividades potencialmente poluidoras por meio dos estudos de impacto ambiental
(EIA/RIMA), que, na pratica, ndo se adequam propriamente a analise dos impactos urbanos

(RIBAS; BEZERRA, 2003).

[...] os instrumentos da politica ambiental, por ndo terem sido estruturados
com a logica do ordenamento territorial que caracteriza a gestdo urbana, e
sim das intervengdes pontuais para controle e mitigacdo de atividades,
encontram-se distantes das reais necessidades de enfrentamento dos
problemas urbanos (RIBAS, 2003, p. 113).

Contudo, a politica ambiental no Brasil tem evoluido na énfase da necessidade de
compatibilizar o desenvolvimento socioecondmico com qualidade ambiental. O desafio tem
sido a definicao de principios, objetivos e instrumentos de planejamento, gestdo e controle
como forma de promover um enfoque sistémico no tratamento da questdo ambiental (RIBAS,
2003). Um destes instrumentos apresentado pela Lei n°. 6.938/81 ¢ o Zoneamento

Ambiental, objeto de estudo desta dissertacao.
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15 O DESAFIO DA CONSTRUCAO DE INTERFACES ENTRE OS
INSTRUMENTOS DA POLITICA AMBIENTAL E URBANA: A DIFERENCA DE
LOGICAS

Segundo analises procedidas por Ribas, parte-se de uma hipdtese geral que os atuais
instrumentos, procedimentos e praticas de gestdo do solo urbano sdo improprios para lidar
com a problematica do meio ambiente urbano. Por sua vez, os instrumentos da gestdao
ambiental, originarios da lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, por se apoiarem na
idéia de protecio e preservagao dos recursos naturais, ndo estabelecem, de forma aparente,
um didlogo com o processo de urbaniza¢do cujo principio é o da acdo ¢ intervenc¢ao

(construcdo e uso) sobre a paisagem natural (RIBAS, 2003).

Ainda conforme Ribas, estabelece-se como pressuposto dessa assertiva que a possivel
inadequagdo advém da finalidade para qual essas ferramentas foram criadas. Enquanto os
instrumentos urbanisticos se originaram a partir da preocupacdo de organizar o espaco
privado (o mercado em tultima instancia), os instrumentos da gestio ambiental emergem de

uma preocupacio com a propriedade coletiva, o espaco natural.

O Poder publico ndo dispde de instrumentos que conciliem os interesses ambientais
(bem comum) e os urbanos (propriedade privada), cada um dos segmentos que administra o
espaco trabalha com logicas e instrumentos diferentes, vide entdo a inadequagdo quanto a

insercao da dimensao ambiental na gestao urbana.

A gestdo urbana tem historicamente a sua disposi¢do instrumentos de regulacdo da
propriedade individual - e nisto o Estatuto da Cidade ndo inova, apenas evolui para um carater
mais redistibutivo. Estes instrumentos t€ém como pressuposto a idéia de territorio como um
espago a ser ocupado, ignorando a idéia de recurso natural como bem limitado e também as

suas fragilidades e limites a pressdo antes de entrar em desequilibrio (ibidem).

A alusdo de que o desequilibrio provocado pelo uso dos recursos naturais pode ser
. . . , . 21 . . .
equacionado exclusivamente pela modernidade tecnologica™, ignora o conceito de finitude e

de sensibilidade da natureza, o que reforca a logica de uma administragao do espago urbano

2 Conceito mencionado por Bursztyn, M., e Bezerra M. (coord), no documento “Ciéncia e Tecnologia para o
Desenvolvimento Sustentavel — subsidios a elaboragdo da Agenda 21 Brasileira”. Brasilia, 2000.
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centrada na regulagdo da propriedade privada. Esta l6gica ainda predomina na formag¢ao dos
urbanistas e sanitaristas, em oposicdo a logica do ambientalismo?, que se organiza a partir da

idéia do dominio coletivo (RIBAS; BEZERRA, 2003, p.5).

A gestdo ambiental urbana eficaz deve dispor de instrumentos que
possibilitem a administragdo de conflitos de interesse entre dominio ptblico
e privado inerentes ao viver coletivo. Os instrumentos que atendem esta
idéia pressupdem o reconhecimento de limites no uso dos recursos naturais
do territorio (demandando uma agdo sobre bens de uso comum do povo - a
propriedade publica), e o entendimento da dinamica do processo de
urbanizagdo, regulado pelas acdes e iniciativas do espago privado (RIBAS,
2003, p. 6-7).

1.5.1 A logica do bem privado

Alguns bens existentes no mundo constituem suportes indispensaveis as atividades que
garantem a sobrevivéncia dos individuos e das sociedades, tais bens sdo ou deveriam ser
vistos como patriménio comum, pelo quais todos t€m interesse e sdo responsaveis. Neste rol
se enquadram o ar, a 4gua e particularmente a terra - sua superficie, que ¢ o que se chama de
solo. Sobre o solo o homem organiza seus espacos, dispde seus produtos, realiza o trabalho

que o sustenta.

Segundo Santos (1987, p.2), através da historia, alguns desses bens foram sendo
privatizados, tornando-se de uso exclusivo de individuos ou determinados grupos. O solo”,
principalmente, foi submetido a um processo que, partindo de formas coletivas®*, chegou a

propriedade mais individualista.

Vivemos a grande maioria dos brasileiros em uma sociedade onde um dos valores

fundamentais ¢ o da propriedade privada. A esfera privada constitui a base fundamental dos

2 O discurso ambientalista busca a base de suas propostas de recuperagio/reestruturagio em doses mais
solidarias e democraticas.

2 0 solo, nas sociedades modernas, é usado para atender a duas finalidades: servir de suporte a produgdo ou
servir de suporte ao consumo.

* No Brasil ainda sdo encontrados raros exemplos de propriedade em comum dos bens naturais, nas sociedades
indigenas.
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instrumentos de gestdo urbana calcados no conceito de propriedade, que deriva do direito
romano organizado nos principios do usufruto e abuso da posse - “utendi, fruendi et abutendi”

(RIBAS, 2003, p. 236).

A legislacao federal sobre matéria urbana se concentra em agdes de disciplinamento da
atividade de parcelamento, enquanto uma atividade econdmica, estabelecendo obrigagdes para

loteadores e garantindo os interesses dos compradores enquanto proprietarios.

A propriedade ¢ um fendmeno socio-econdmico visto diferentemente pela legislacdo de
cada pais, ¢ direito positivo do Estado que fixa o perfil juridico da propriedade. O direito de
propriedade e a posse da terra formam a base para o desenvolvimento de politicas publicas do
solo urbano, desempenhando papéis que de forma direta ou indireta interagem com os demais

elementos do desenvolvimento urbano (MOTTA, 1998).

Cabe ao poder publico controlar os possiveis abusos de poder individual e preservar o
que deve ser de todos, a fungdo do governo € expressar o desejo coletivo da sociedade em prol

de um bem maior.

O poder publico media conflitos entre o interesse coletivo e a ordenacdo adequada do

. , . - . .05 . .
espaco fisico, para o melhor exercicio das fungdes sociais™ da cidade e os interesses dos
proprietarios, este ultimo fundado no espirito de lucro e numa concepg¢do individualista da

propriedade como direito absoluto.

Sao as normas urbanisticas que regulam (regram, normatizam, impde modo de agir)
juridicamente a ordenacdo e ocupacdo das cidades, e consequentemente o direito de
propriedade® urbana. A Constituigio Federal estabelece que a propriedade urbana fica
submetida ao processo urbanistico, nos termos de seu art. 182, § 2°, que subordinou o
cumprimento de sua funcao social as exigéncias da ordenacao da cidade expressa no plano

diretor; ¢ também o plano diretor que define os critérios da utilizagdo do solo urbano (SILVA,

1997, p. 50).

% A fungdo social se manifesta na propria configuragdo estrutural do direito de propriedade, pondo-se
concretamente como elemento qualificante na predeterminacdo dos modos de aquisi¢do, gozo e utilizagdo dos
bens. Conclui-se entdo que o direito de propriedade ndao pode mais ser tido como um direito individual, a
inser¢do do principio da funcdo social, sem impedir a existéncia da institui¢do, modifica sua natureza (SILVA,
1997, p. 66).

%% O direito de propriedade ¢ sendo um direito atual (s6 existe enquanto é atribuido positivamente a uma pessoa),
cuja caracteristica ¢ a faculdade de usar, gozar e dispor de bens, fixada na lei. Decorre do nosso direito positivo,
ao estatuir que a lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens (Codigo Civil, art.
524)
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Porém a doutrina segundo a qual a propriedade urbana é formada e condicionada (pelo
direito urbanistico) a fim de cumprir sua fungao social - esta focada em propiciar habitagdao
(moradias), condi¢des adequadas de trabalho, recreagdo e circulagdo humana — nao inclui a

protecdo ambiental, dimensdo pré-requisitante a manutencao e qualidade de vida humana.

A funcdo social da propriedade constitui um equilibrio entre o interesse privado ¢ o
interesse publico, limitada na orientacdo da utilizacdo do bem comum em prol de questdes

urbanisticas (o solo predominantemente).

O ambiente natural ¢ inserido nessa dindmica na forma de propriedade de interesse
publico, na qual se inserem aqueles bens (publicos ou privados) qualificados por certos
valores e que tém direta relevancia social, cuja qualidade deva ser tutelada em funcdo da
qualidade de vida: nessa categoria se reputam as jazidas, minas ¢ demais recursos naturais e

os potenciais de energia hidraulica (SILVA, 1997, p. 70-71).

Como observagdes elaboradas por Silva, ressaltamos que numa sociedade capitalista,
em que os “detentores do solo perseguem a maxima privatizacdo da cidade, ndo s6 da
propriedade imobilidria, mas também das mais-valias que sua atividade gera”, o planejamento
urbano se converte frequentemente em um instrumento para consolidacio de expectativas e de

reordenacdo das rendas do solo (1997, p.72).

1.5.2 A légica do bem publico

O direito ambiental que respalda as a¢des referentes ao meio ambiente, se fundamenta
na esfera publica, no bem comum-coletivo, originario da democracia grega®’. A Constitui¢io
da Republica, quando submete a objeto de protecdo o meio ambiente ecologicamente
equilibrado (conforme se 1€ do artigo 225), estabelece a sua condi¢ao de bem de uso comum

do povo e essencial a qualidade de vida, a que todos tém direito.

" A Grécia conheceu a tnica democracia direta, ndo representativa, os gregos discutiam seus problemas e
votavam diretamente suas leis. O cidaddo livre grego exercia seus direitos politicos pela votaggo direta e livre
manifestacdo do pensamento (FERRARI, 1979, p. 216).
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Segundo Farias, o termo “bem de uso comum” expressa o carater difuso da protecao
ambiental, pois ndo sendo de ninguém, ¢ de todos (2005, p.81). Como bem ambiental, ¢
objeto de interesses difusos®™, ensejando o dever de intervengdo pelo Poder Publico e pela

coletividade para sua defesa e preservagao.

O meio ambiente, salienta Benjamim (1993, p.66 apud FARIAS, 2005, p.81), é bem
publico ndo porque pertence ao Estado, mas porque se apresenta no ordenamento,
constitucional e infraconstitucional, como direito de todos. Por conseguinte, ndo estd
vinculado somente ao Estado, mas a sociedade em geral, eis entdo a complexibilidade em
protegé-lo. Em sua grande maioria, a sociedade ainda pauta o meio ambiente por valores
referentes 4 sua exploragio econdmica e ndo por uma ética” de responsabilidade e

solidariedade com as futuras geragdes.

Historicamente, os bens ambientais nem sempre foram vistos como bem de interesse
publico, que limitam o direito de propriedade. Em primeiro momento consideravam-se “bens
livres” em contraste aos “bens econdmicos”, estes sim, uteis, escassos € acessiveis ao homem
(ARAGAO, 1997, p.22 apud FARIAS, 2005, p.82). Supunha-se que os bens livres eram

infinitamente abundantes, tornando-os gratuitos, sendo considerados sem valor.

A énfase dada ao papel do Estado na protecdo ao meio ambiente e na regulacido dos usos
dos recursos naturais depende, em grande parte, de como este se articula com a propriedade

privada.

O principio da propriedade privada, assegurado como direito fundamental (art. 5°, inciso
XXIII da CF), deve ser interpretado em harmonia com o principio de que a propriedade
atendera sua fun¢do social no que tange a prote¢do do meio ambiente ecologicamente em
equilibrio, pois, sendo bem de uso comum do povo, ha cristalina restricao a iniciativa privada

por atos do Poder Publico.

2 Difusos, como conceitua o Codigo de Defesa do Consumidor, sdo interesses ou direitos “transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato” (art. 81,
paragrafo Unico).

¥ 0 termo provém do radical grego ethos, que significa “costume”. Numa visdo simplificada, a filosofia moral
(ou ética) propde os principios para alcangar a conduta correta (FARIAS, 2005, p.87).
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A Constitui¢do de 1988 adotou, dentro da perspectiva de uma ética do
desenvolvimento, como conceito de desenvolvimento sustentavel, aquele
que ndo permite a privatizacdo do meio ambiente, prioriza a democratizagdo
do controle sobre o meio ambiente ao definir meio ambiente como "bem de
uso comum do povo" e exige o controle do capital sobre o meio, por
intermédio de instrumentos como o Estudo de Impacto Ambiental, e muitos
outros, que chamam a comunidade a decidir. Para uma aplicagdo eficiente do
desenvolvimento sustentavel, faz-se necessario um levantamento da medida
de suporte do ecossistema, ou seja, estuda-se a capacidade de regeneragdo e
de absorcdo do ecossistema e se estabelece limite para a atividade eco-
ndmica. Este limite permite que as atividades econdmicas ndo esgotem o
meio ambiente, mas que este seja protegido para o futuro (FARIAS, 2005, p.
213).

A metafora da “tragédia dos comuns” tem sido utilizada nas ultimas trés décadas como
um dos principais argumentos da defesa da forte presenca do Estado na regulacdo do acesso e
uso aos recursos naturais e da propriedade privada em detrimento da propriedade coletiva
como meio de se evitar a degradagio ambiental. Popularizada por Garret Hardin?, a partir de

1968, com a publicagdo de um influente artigo, a nog¢do de tragédia dos comuns ¢

o~

normalmente associada a idéia de que recursos apropriados em comum estdo sujeitos
degradacdo massiva (HARDIN, 1980; FREENY et al., 1990 apud CUNHA; GUERRA,
2005).

A regulacdo do Estado, ndo apenas determinando as regras para a explora¢do dos
recursos naturais, como também tornando publicas propriedades comuns, passou a ser
proposta como solucdo para a contradicdo entre os interesses individuais de quem explora um
determinado recurso e os interesses coletivos de todo o grupo de usudrios e da sociedade em

geral.

As questdes que envolvem a protecdo do meio ambiente, € os interesses coletivos sobre

este, devem se dar em bases democraticas e de uma ética de responsabilidade solidaria da

3% Hardin construiu a metafora da tragédia dos comuns como uma expressio da contradigio entre racionalidade
individual e racionalidade coletiva. Para demonstrar essa contradi¢@o, toma como exemplo o processo que leva a
degradagdo de um pasto comum utilizado por um grupo de pastores. Com o objetivo de maximizar beneficios e
minimizar custos, cada pastor individual considerara racionalmente mais vantajoso ter um niimero crescente de
animais no pasto. Como o pasto ¢ um recurso comum, os custos de manuten¢do de um nimero maior de animais
serdo repartidos com os demais usuarios, enquanto os beneficios serdo apropriados individualmente, ja que os
rebanhos nao sdo coletivos. Cada pastor agindo racionalmente, entdo, acrescentard mais e mais animais ao pasto,
até que sua até que sua capacidade de suporte seja ultrapassada, levando, com o tempo, a perda total do recurso
para a inteira comunidade de pastores.
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. . . . 1 ~
humanidade. O movimento ambientalista®® moderno, que destaca como uma preocupagdo
central a relacdo entre o desenvolvimento econdmico ¢ a afronta ao meio ambiente, também

motiva praticas onde agrupamentos sociais ensejam agdes protetivas ao meio ambiente.

Os mais graves problemas ambientais sdo principalmente um efeito da urbanizagdo
sobre os ecossistemas, provocando uma crescente contaminagdo dos recursos naturais,
principalmente o ar e a 4gua (CHAFFUN, 1997, p. 28 apud BOTTINI, 2005, p.8). Portanto, a
importincia que a dimensdo ambiental adquiriu na formulagdo de um novo paradigma de
desenvolvimento obrigou a uma retomada da discussdo sobre temas como planejamento e
gestdo. A discussdo destes temas fica indispensavel para evolugdo e balizamento deste

trabalho. O préximo Capitulo tratara disto.

3! As décadas de 60 e 70 do século XX constituem marcos cronolégicos importantes para o movimento
ambientalista; nos EUA houve uma intensa movimentacéo politica de conscientizagdo ambiental e o respectivo
agir para a preservacdo do meio ambiente; na Europa, o Clube de Roma, na década de 70, inaugurava a nova fase
do movimento ecoldgico, em que a questdo central passa a ser a limitagdo da atividade econdmica sob o risco do
comprometimento da propria sobrevivéncia da biosfera.
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CAPITULO I

Referencial analitico sobre planejamento e gestiao do territorio
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A organizacdo do espaco sempre foi uma premissa para grupos de pessoas que se
propdem viver conjuntamente, sob objetivos € normas comuns. Esta disposi¢ao vem desde a
Antiguidade, quando ja existiam formas de planejamento, e se apresenta na atualidade como

um dos grandes paradigmas na busca da qualidade de vida® futura.

O presente capitulo discorre sinteticamente sobre planejamento e gestdo, abordados
devida a importancia de um posicionamento de conceitos na discussao desta dissertacdo. Vale
ressaltar que os conceitos e definicdes foram selecionados com a intencdo de balizar as
discussdes necessarias a avaliagdo dos instrumentos de planejamento e gestdo territorial.
Longe de impor estes como verdade absoluta, e ou esgotar o assunto, mas apenas nortear as

premissas e hipoteses levantadas ao longo deste trabalho.

2.1 PLANEJAMENTO E GESTAO: CONCEITOS E DEFINICOES

Para planejamento dificilmente se consegue uma defini¢do unanime. Vérias teorias
definem planejamento em termos similares, as mesmas convergem para definicdo de que: esta
relacionado com desenvolvimento de algum objetivo™ e prossegue congregando agdes em
alguma seqiiéncia ordenadamente para alcangar metas desejadas; um processo de escolha
estratégica que exige capacidade para antecipar e decidir a¢des para o futuro e ainda para
adaptar o imprevisto (HALL, 1974; CHURCHMAN, 1968; FRIEND e JESSOP, 1969 apud
TEORIA, 1983, p. 3).

Em um sentido amplo, planejamento ¢ um método de aplicacdo, continuo e
permanente, destinado a resolver, racionalmente, os problemas que afetam
uma sociedade situada em determinado espaco, em determinada época,
através de uma previsio ordenada capaz de antecipar suas ulteriores
conseqiiéncias ** (FERRARI, 1979, p.3).

32 A qualidade de vida significa algo mais que um bom nivel de vida privada, exige uma maxima disponibilidade
publica para atuar em beneficio do bem comum.

33 Objetivo, ideal ou meta é um estado limite ou fim a que tende um desejo ou proposito (FERRARI, 1979, p.6).
3* Defini¢do da Carta dos Andes, elaborada em outubro de 1958, na Colémbia pelo “Semindrio de Técnicos e
funciondrios em Planejamento Urbano”, promovido pelo CINVA — Centro Interamericano de Vivenda e
Planejamento.
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Implicitamente contido no conceito amplo de planejamento, fica subentendido que ¢
preciso conhecer os dados do problema — através de pesquisa, e compreendé-lo — através de
analise, para equaciond-lo e resolvé-lo — consequentemente uma sintese (FERRARI, 1979,

p-4, grifo nosso). O planejamento ¢, portanto, um processo racional de tomada de decisdes

(HALL, 1974 apud BEZERRA, 1996, p. 15).

Ainda referente ao conceito acima aferido, um modelo de decisao racional compreende
resumidamente: (i) identificagdo de todas as provaveis solugdes alternativas; (ii) avaliacdo de
todas as conseqiiéncias da adocdo de cada possivel solucdo alternativa; (iii) selecdo das

alternativas mais benéficas ou de fins mais valiosos (FERRARI, 1979, p.8).

O planejamento ¢ um processo continuo, o que exige que seus objetivos sejam alterados
com o decorrer do tempo, assim como as politicas necessarias para sua pratica. Portanto,
inclui também a agdo politica, j& que se propde a intervir no jogo de interesses de uma

realidade (MORALIS, 2002, p.35).

Quanto a gestdo, geralmente hd um conflito referente a sua conceituacdo, esta ¢
abordada como se significasse e representasse o mesmo que planejamento. Uma pesquisa

mais cuidadosa mostra que possuem fungdes diferentes.

Segundo Buarque, o modelo de gestdo ¢ o “sistema institucional e a arquitetura
organizacional adequada e necessaria para implementar a estratégia e plano de
desenvolvimento local e municipal, mobilizando e articulando os atores e agentes, com seus

diversos instrumentos, e assegurando a participacdo da sociedade no processo” (1999, p. 60

apud BOTTINI, 2005, p.10).

O desempenho desta fungdo (gestdo) exige decisdo rapida subsidiada pelas
informagdes que se dispdem no momento da acdo. Para tanto, é necessario
um profundo conhecimento da realidade, das teorias e técnicas disponiveis
no meio cientifico e, sobretudo, da experiéncia e amadurecimento sobre as
interrelagdes entre os diferentes papéis dos agentes sociais para atingir seus
objetivos, que devem sempre estar de acordo com as peculiaridades de cada
comunidade no tempo e no espago (BEZERRA, 1996, p. 12).
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A gestdo ¢ aqui entendida como um processo de complementaridade ao planejamento.
Enquanto o planejamento se configura como uma base de objetivos e metas a serem
executadas mediante planos e projetos, a gestdo assegura o bom funcionamento, o melhor
rendimento e o desenvolvimento dos planos e projetos; de uma forma ampla executa os

objetivos do planejamento, o implementa.

O planejamento ¢ a preparacdo para a gestao futura, buscando-se evitar ou minimizar
problemas e ampliar margens de manobra; e a gestdo ¢ a efetivacdo, ao menos em parte (pois
o imprevisivel e o indeterminado estdo sempre presentes, o que torna a capacidade de
flexibilidade sempre imprescindivel) das diretrizes estabelecidas pelo planejamento. Longe de

serem concorrentes, planejamento e gestdo sao distintos € complementares.

2.2 O PLANEJAMENTO E A GESTAO URBANA

2.2.1 O Planejamento Urbano e sua abordagem

Considerando que o planejamento ¢ sempre uma tentativa de evitar ou resolver
conflitos, este tem tradicionalmente ocorrido em locais de maior acumulo de populagdo e
atividades. Essa condicdo levou a que as cidades fossem dos primeiros ambientes objeto de

planejamento. Conforme Morais:

O planejamento local surge nos ultimos séculos, como uma tentativa de
ordenar o caos gerado pela industrializagdo, que estava levando as cidades a
imobilidade e a condigdes limites de insalubridade. Com o aumento da
circulagao de pessoas e mercadorias, a primeira atencao foi dada ao sistema
viario, progressivamente evoluindo para o ordenamento de usos e as
preocupacgdes sociais, econdmicas e administrativas, que foram colocadas na
origem do caos fisico. Dai ter iniciado nas areas urbanas, com uma visao
fisica e curativa (MORALIS, 2002, p. 118).
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As abordagens de planejamento urbano evoluiram do desenho e do embelezamento das
cidades - que teve na Franga, a partir do século XVIII, com Haussman, a sua principal
aplicagdo - até mais recentemente, com a ado¢do de abordagens voltadas para a
sustentabilidade ambiental e para a adaptacdo de processos e instrumentos de planejamento e

gestdo que considerem a dimensao econdmica e social da cidade. (Fig. 2.1)

Segundo Ribas, no campo do planejamento urbano, as duas abordagens que inspiraram

as politicas urbanas, de forma sucinta podem ser resumidas em:

1) Apoiada pela pratica francesa, inglesa e de outros paises europeus,
caracterizada pela preocupacdo com a saide publica e outros interesses da
comunidade, com tradi¢do centralizadora de intervencao publica, excessiva
regulacdo urbana, investimentos no setor urbano e com énfase no desenho
urbano civico (p. ex. Chandigard no Paquistdo, Washington nos EUA, ¢
Brasilia);

2) Inspirada na atividade e pratica de planejamento urbano adotado nos
Estados Unidos da América, que enfatiza o zoneamento do uso do solo e a
regulacdo do parcelamento do solo, destacando as relacdes com o direito de
propriedade (RIBAS, 2003, p. 72).

Fig. 2.1 — Plano Haussman. Fonte: Ferrari apud Guimaraes, 2004, p. 79.
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Procurando entender o processo de constitui¢do do planejamento urbano no Brasil, o
ponto de partida do que hoje denominamos como tal deu-se na década de 1930°°.
Estabelecendo uma analise cronoldgica, o periodo que vai de 1930 a 1950 destacou-se pela
elaboracdo de planos que tinham por objetivo o conjunto da area urbana e propunham a
articulagdo entre os bairros, o centro e a extensao das cidades através de sistemas de vias e de
transportes. Neste mesmo periodo sao formuladas as primeiras propostas de zoneamento,
devido a conflitos de uso, e organizam-se 6rgaos para o planejamento urbano como parte da

estrutura administrativa das prefeituras das principais cidades (LEME, 1999).

Segundo Villaga (1999, p.176), a partir da década de 1950 iniciam-se os planos
regionais na tentativa de abranger a nova realidade que se configura nesta época: a migracao
do campo para cidade, o processo crescente de urbanizacdo, o aumento da area urbana e
conseqiiente conurbacdo. Nesta década ocorrem importantes transformag¢des no campo dos
estudos urbanos pela emergéncia de novos temas, a introdu¢do de novos métodos e a
participagdo de profissionais de varias areas. Desenvolve-se discurso pregando a necessidade
de integracdo de varios objetivos ao processo de planejamento urbano, este passa a ser visto
como um planejamento geral tendo como figura central o plano diretor’®, ¢ a receber na
década de 1960 o nome planejamento urbano (ou local) integrado.

O termo “integrado”, ja indica que a visao de origem era multissetorial ¢ uma das
dificuldades entdo encontradas ¢ a disponibilidade de profissionais com a visao de conjunto,
que pudesse integrar os conhecimentos setoriais € levar a coordenacao de solugdes conjuntas
com a participagio de todos. O Planejamento Integrado®’ esteve centrado nas idéias de
globalidade, de sofisticagdo técnica e de interdisciplinaridade do planejamento atingindo seu

apogeu tecnocratico>® com os “super planos” (ibidem, p. 212).

35 Na década de 1930 e 1940 o planejamento urbano recebeu outra denominagio, se chamava urbanismo
(VILLACA, 1999, p.173).

36 Ao longo do periodo que se iniciou a discussio sobre o conceito de planejamento urbano no Brasil este sempre
esteve intimamente relacionado ao conceito do Plano Diretor.

37 Segundo a concepgao ideoldgica do Planejamento Integrado, os problemas urbanos ndo poderiam limitar-se ao
ambito da engenharia e da arquitetura, a cidade ¢ também um organismo econdmico e social, gerido por um
aparato politico-institucional (VILLACA, 1999, p. 210).

3¥ Tecnocratico se refere a ideologia da supremacia do conhecimento técnico e cientifico como guia da agdo, ou
seja, a ideologia da tecnocracia. Porém, se por um lado, o tecnocratismo ¢ condendvel ndo somente por seu
autoritarismo, mas igualmente por pretender negar o fato de que planejar e gerir interven¢des no espaco urbano
sdo atividades eminentemente politicas, uma vez que o sentido e as finalidades da vida coletiva estdo em jogo,
por outro lado isso ndo deve desembocar na conclusio que planejar e gerir prescinde de téchne, de
conhecimentos apropriados, notadamente no que se refere a escolha dos meios mais adequados para a satisfacdo
de determinadas necessidades.
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Conforme Morais (2002, p.38), a partir da década de 1980 o Brasil sofre o
desmantelamento de sua estrutura publica de planejamento - ocorrendo em paralelo com a
pressdo neoliberal externa -, onde o interesse dos politicos no poder era de eliminar
procedimentos do planejamento que dificultavam o uso a seu exclusivo critério dos recursos

publicos.

Segundo estudos procedidos por Villaga (1999, p. 181), a expressao planejamento
urbano se designou em uma “forma especifica de agdo - ou de discurso - do Estado sobre o
espaco urbano, caracterizada por uma suposta visdo geral ou de conjunto”. A fase de 1930 até
a década de 1990 ¢ marcada pela ideologia do planejamento enquanto técnica de base
cientifica, indispensavel para solugdo dos chamados “problemas urbanos”. Ainda conforme o
autor (ibidem, p. 224), pelo menos entre 1940 e 1990 o planejamento urbano brasileiro
encarnado na idéia de plano diretor ndo atingiu minimamente os objetivos a que se propos e a

maioria dos planos foram engavetados.

Apo6s o retrocesso do planejamento na década de 1980 no Brasil, a retomada dessa
pratica nos anos 90 trouxe a aplicacdo de novas concepg¢des, devido as novas fungdes das
administracdes locais e de novos conceitos de desenvolvimento, incorporando os postulados
do planejamento estratégico e do desenvolvimento sustentavel. “Isto significa em uma visao
de longo prazo, abordagem sistémica, tratamento multidisciplinar, negociacdo politica e

participagdo social” (BUARQUE, 1999, p. 35 apud MORALIS, 2002, p. 61).

Destaca-se a corrente do planejamento estratégico aplicado ao ordenamento do
territorio, corrente de planejamento que emergiu das criticas ao modelo tradicional e resulta
ndo apenas no desenvolvimento fisico do plano, mas num conjunto de estratégias relacionadas
para a implementacao de agdes, incluindo no caso urbano, a participacdo da sociedade na
gestdo, os condicionantes ambientais da urbanizacdo, o acesso a terra, a infra-estrutura, a
economia urbana e a constru¢do de um marco institucional visando um processo de

desenvolvimento urbano integrado.

Quanto ao desenvolvimento sustentavel, as novas abordagens passam pelo planejamento
participativo na década de 1980, e nesta mesma década comega a ser internalizado, pelo
menos em nivel de discurso, a questdo da sustentabilidade das cidades muito mais associadas

as questdes sociais e nao efetivamente as questdes ambientais.
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A discussdo sobre a ‘“sustentabilidade das cidades”, foi em um primeiro nicho,
constituida entre os ambientalistas e a sua critica radical as cidades biocidas’® ou doentes.
Outra vertente importante desta discussdo se deu no ambito das clientelas que lidam

diretamente com a gestdo das cidades (GIRARDET, 1989 apud ROMERO, 2001, p.3).

O acompanhamento das duas Conferéncias, Habitat I (1976) e Habitat II (1996), revela
a mudanca de visdo que houve em relagdo as cidades; na primeira as cidades eram vistas com
uma “desgraca a ser evitada a qualquer pre¢o” e depois de 20 anos, na segunda Conferéncia,
houve uma inflexdo nesta abordagem onde as cidades passam a ser vistas como uma
“realidade que pode ser transformada para melhor”. Abandona-se progressivamente a idéia de
cidade como caos a ser evitado, para a idéia que ¢ preciso administrar a cidade e os processos
sociais que a produzem e a modificam. Destaca-se nesse processo a necessidade de
planejamento estratégico, colocando restrigdes ao crescimento ndo planejado (ROMERO,

2001, p.3).

O processo de crise do planejamento urbano fez emergir novos principios como base de
apoio ao planejamento e gestdo do solo urbano, para formulacdo de politicas publicas
sustentaveis, como: equidade®, eficiéncia e eficacia’', flexibilidade™ e participagio™. A
partir desses principios ¢ que ganham forga as idéias de uma gestdo urbana comprometida

com a sustentabilidade.

Apesar do intenso debate — através da realizagdo de conferéncias internacionais (tanto
urbanas quanto ambientais), de pressdes dos movimentos sociais urbanos e intensa

participagdo de Organiza¢des Nao-Governamentais — sobre a pratica do planejamento e gestdo

3% 0 bidlogo Girardet (1989) em seu livro “Cidades” caracteriza as principais cidades do mundo, em especial as
megalopoles como Cidade do México e Sdo Paulo, Calcutd e Nova lorque como usinas de consumo de energia e
de produgdo intensiva de rejeitos de toda ordem. Ele contrasta as nog¢des de cidades biocidas e cidades
ecoldgicas, comparando formas de organizagdo onde na primeira (biocida) os ciclos ndo séo sequer pensados ou
planejados, e na segunda (ecoldgica) onde ha uma consciéncia ambiental por parte dos gestores e cidaddos. As
cidades biocidas, segundo o autor, em sua maioria sdao verdadeiras maquinas de destruicdo da natureza e
produtoras de stress humano, onde todos os fluxos buscam fora o que precisam. Como alternativa, nas cidades
ecologicas, a sustentabilidade vai estar diretamente relacionada a capacidade de cada cidade, pensada como um
ecossistema construido prover-se com um minimo de importagdo de recursos que necessita.

* Equidade refere-se a necessidade de reformar instituigdes e revisar instrumentos para que seu funcionamento e
aplicag@o ndo contribuam para segregacdo da populagdo urbana pobre.

*! Eficiéncia e eficacia envolvem a capacidade de administragdo e aplicagdo dos instrumentos de gestdo urbana e
das agdes publicas para atingir os objetivos definidos nas politicas ptiblicas; envolve ainda, uma relagido de
custos e beneficios.

*2 Flexibilidade se refere a capacidade das institui¢des e instrumentos acomodar as mudangas e o crescimento,
duas caracteristicas principais do processo de urbanizagdo.

*# Participagdo ¢ compreendida como o envolvimento da sociedade civil e organizada, terceiro setor e setor
produtivo no sistema de planejamento e gestdo urbana.
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urbana, em especial na elaboracao dos planos diretores prevista constitucionalmente no Brasil,
ainda nao se introduziu de forma efetiva uma gestao que se diga “sustentavel” — leia-se uma
gestdo preocupada e responsavel ndo s6 com as questdes sociais, mas com a introducao de

condicionantes ambientais no processo de urbanizagao.

Esta constatagdo estd relacionada também ao fato de que a nogdo de desenvolvimento
urbano sustentdvel (ou de cidades sustentaveis) traz consigo alguns conflitos teoricos, entre os
quais destacamos o conflito entre a trajetéria da andlise ambiental e a da andlise urbana
(referenciado no Capitulo I). Enquanto a andlise urbana sempre se preocupou com os aspectos
econdmicos ¢ sociais que envolvem a func¢do da propriedade privada, fundamentada na
doutrina do direito civil; a analise ambiental se pautou pelo conceito do que ¢ comum — ou
seja: da dominialidade coletiva, publica, ensejando um enfoque epistemologicamente distante,

tanto em conceito quanto em génese.

Em se tratando do planejamento do uso do solo, sua questdo central gira em torno do
atendimento as demandas do mercado e sua orientacdo frente a producdo das cidades;
condiciona-se primordialmente em fungdo da propriedade privada. Os proprietarios de terra,
construtores e os empreendedores examinam as politicas publicas, as regulacdes e os planos

urbanos pelos seus impactos nos valores monetarios da terra.

Conforme Ribas, em citagdo ao “Centro de Assentamentos Humanos das Nagdes
Unidas”, em grande parte dos governos locais, o planejamento urbano ainda se caracteriza por
uma forma rudimentar de zoneamento, geralmente desvinculado de qualquer marco sdcio-
econdmico, divorciado de qualquer consideracdo com respeito a engenharia infra-estrutural e
a capacidade de suporte do espago natural, e que carece de mecanismos para cumprir suas

finalidades (HABITAT, 1991 apud RIBAS, 2003, p. 70).

Considerando que o processo de planejamento ¢ um instrumento para auxiliar a tomada
de decisoes, os aspectos ambientais t€ém de estar inseridos no &mago de sua estrutura, para que
possam influenciar essas decisdes e ndo somente serem considerados, a posteriori, para

evidenciar problemas e gerar mitigagoes.
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2.2.2 A Gestao Urbana e sua abordagem

O conceito de gestdo, ha bastante tempo estabelecido no ambiente profissional ligado a
administracdo de empresas (gestdo empresarial), vem adquirindo crescente popularidade em
conexao com outros campos. Desde a segunda metade da década de 1980, no Brasil, vem-se

intensificando o uso da expressdo “gestdo urbana”.

A crise do planejamento urbano e regional, iniciada no Brasil desde os anos 80 **, foi
preponderante ao fortalecimento da palavra “gestdo”; o planejamento estava largamente
desacreditado e associado a praticas tecnocraticas. Contra este pano de fundo, o termo gestao
traz para alguns observadores a conotagdo de um controle mais democratico, operando com
base em acordos e consenso, em contradicdo ao planejamento, fundamentado apenas nos

critérios técnicos (MACHADO, 1995 apud SOUZA, 2002, p.46).

Segundo Motta (1998, p.16-17), gestdo urbana ¢ o conjunto de processos do poder
publico dirigidos para utilizar recursos humanos, financeiros, técnicos, organizacionais,
politicos e naturais, que permitem produzir, fazer funcionar e manter a cidade com vistas ao

bem-estar da populagdo.

A gestdo do territdrio, processo importante para a execucao de politicas publicas, tem se
baseado em legislagdes e normas que buscam controlar o acelerado crescimento urbano,
configurando a cidade e sua expansdo, que em sua maioria tem se dado em desacordo ao
regime urbanistico (tamanho minimo de lote; limites de ocupacdo, gabarito e densidade;

recuos de edificagdes, largura de vias, etc).

As questdes levantadas pelo movimento ambientalista na década 1980 e fortalecidas no
conceito de sustentabilidade da década seguinte, atribuem a gestdo do espago urbano uma
outra dimensao que nao exclusivamente de ordenamento fisico do territorio e de acesso a terra
e servigos urbanos para todos, mas apresenta com muita clareza a idéia de gestdo publica do
espaco enquanto mediacdo de interesses comuns, isto é: necessidade de interdependéncia e
solidariedade entre o uso dos recursos comuns ¢ administracdo dos interesses individuais e

corporativos (RIBAS; BEZERRA, 2003, p.4).

* Sob influéncia das criticas de corte marxista, iniciadas na Europa e nos EUA nos anos 70.
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A adequabilidade das bases normativas e legais que fundamentam a gestdo urbana
constitui um desafio importante para atingir o objetivo de uma cidade sustentavel, ai
entendida, a reparticdo de beneficios e custos diretos e indiretos gerados pelos agentes
imobilidrios, instituigdes publicas, privadas e individuos, originados do processo de

urbanizagao.

A gestdao urbana deve, de forma pro-ativa, enfrentar os desafios para mudanca de
paradigma quanto ao desenvolvimento, buscando viabilizar cidades sustentaveis e sociedades
mais democraticas e mais justas, incorporando neste processo a dimensdo social e ambiental.
A participagdo popular ¢ uma vertente importantissima para uma efetiva gestdo, onde os

cidadaos podem se tornar atores efetivos dos processos decisorios.

2.3 O PLANEJAMENTO E A GESTAO AMBIENTAL

2.3.1 O Planejamento Ambiental e sua abordagem

O planejamento ambiental surgiu nos EUA sob a pressao de pesquisadores preocupados
com processos de deterioragao acelerada do meio ambiente. Apos a Segunda Guerra Mundial,
na Europa e nos Estados Unidos, o desenvolvimento estava ligado a parametros econdmicos e
enfatizava o modelo e sociedade voltados para o consumo. Uma visdo de planejamento
preocupada com a “questdo ambiental” comeca a surgir ainda na década de 1950 como reagdo
ao foco predominantemente econdmico. Nos Estados Unidos a principal preocupagido girava
em torno da necessidade de se avaliar os impactos ambientais® resultantes de grandes obras

estatais (SANTOS, 2004, p. 17).

Uma nova fase ocorre no final da década de 1960, quando da releitura dos fundamentos
conceituais de desenvolvimento gerado por diversas causas histdorico-politicas, surgem

modelos alternativos de desenvolvimento considerando beneficios desvinculados do aspecto

* De acordo com Latour (1998 apud SANTOS, 2004, p. 17), “os impactos ambientais da sociedade moderna
ajudaram a [...] torna-la, pouco a pouco, uma parte de nossa existéncia legal, politica e moral [...] Ela passou do
exterior ao interior do mundo social”.
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puramente econdmico, bem como caracteristicas negativas do chamado “mundo

desenvolvido” como polui¢ao e degradacao ambiental (loco citato).

Segundo Santos (2004), o marco das preocupagdes do homem moderno com o meio
ambiente, incorporando questdes sociais, politicas, ecoldgicas e econdmicas com uso racional
dos recursos, deu-se em 1968, com o Clube de Roma*’. O relatorio final elaborado nesta
reunido, chamado “Limites de Crescimento”, abalou as convic¢des da época sobre o valor do
desenvolvimento econémico e a sociedade passou a fazer maior pressdo sobre os governos
acerca da questdo ambiental (estas considera¢des tomam propor¢cdo na Conferéncia das

Nagodes Unidas sobre o0 Meio Ambiente Humano, em 1972).

Nos anos de 1970 e inicio dos anos 1980, os conceitos sobre planejamento,
influenciados pelos estudos de impacto, sofrem uma reformulagdo e surge a tendéncia de
elaborar planejamentos regionais integrados — se resumiam na formalizacdo do sistema de
planejamento j& existente, com elementos provenientes do meio natural ou antropizado

analisados de forma interativa.

Na década de 1980, grupos governamentais organizaram-se para produzir
planejamentos regionais, porém poucos conseguiram efetivamente implementar
planejamentos ambientais quase sempre barrados por dificuldades institucionais. Havia
esforcos para incluir conceitos ecologicos, econdmicos e politicos em planejamentos de
carater regional e urbano, mas eles tendiam a ser unicamente académicos ou estudos de caso

nao aplicados.

A preocupagdo com a agua, com a polui¢do e com os impactos sociais, 0 surgimento
dos movimentos preservacionistas ¢ os avangos da ciéncia — da Teoria da Evolugdo a hipotese
de Gaia - sdo acontecimentos que foram se somando ao longo da historia, pressionando
mudan¢as e determinando um novo paradigma que incorporasse as questdes ambientais,
expressas em uma politica ambiental. Assim, muitos conceitos relativos a novos principios de
desenvolvimento passaram a ser gradativamente incorporados aos planejamentos, com: a
perspectiva de esgotamento dos recursos naturais, a evolucdo com que a vida vem alterando o
meio ambiente, a degradacdo do meio medida pela capacidade de suporte e sistemas de

autocontrole, entre outros.

% O Clube de Roma foi uma reunido com representantes de diversos paises e de diversas areas de conhecimento:
bioldgica, econdmica, social, politica e industrial; reuniram-se para discutir o uso dos recursos naturais e o futuro
da humanidade.
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No Brasil, prentincios mais concretos de propostas de planejamento ambiental ocorrem
na virada do século, nos anos de 1930*", quando foram modelados os planejamentos de

recursos hidricos e gestdo de bacias hidrograficas.

O espirito desenvolvimentista da década de 1950 enraizou-se no Brasil e as décadas de
1960 e de 1970 apresentaram um pais com prioridade na industrializacdo. A grande
preocupacdo e discussao sobre o meio ambiente que se deu nos EUA a partir da década de
1960, sdo aderidas pelo Brasil somente em fins dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, e de

forma oficial somente a partir de 1981 com a PNMA (SANTOS, 2004, p. 21).

A Lei n° 6.938/81 formulou diretrizes de avaliagdo de impactos, planejamento e
gerenciamento, de zoneamentos ambientais, usando como unidade de planejamento as bacias
hidrograficas. Santos (loco citato), afirma que foi a primeira vez que, explicitamente, surgiu
uma proposta de planejamento ambiental no Brasil, como forma de orientacdo de

ordenamento territorial.

Metodologicamente, no principio o planejamento ambiental expressava a conjun¢ao
entre conceitos e estruturas de planejamento urbano, estudos de impacto ambiental e planos
de bacia hidrografica. Hoje, ele incorpora também a perspectiva de desenvolvimento
sustentavel, preocupando-se com a manutengao de estoques de recursos naturais, qualidade de
vida e uso adequado do solo, além do aspecto da conservagdo™ e preservacio® de sistemas

naturais.

De um modo geral, entdo, o planejamento ambiental consiste na adequagdo de agdes a
potencialidade, vocag¢do e capacidade de suporte do meio fisico bidtico, buscando o
desenvolvimento harmoénico da regido em estudo. Trabalha, enfaticamente, sob a logica da
potencialidade e fragilidade do meio, definindo e especializando ocupagdes, acdes e

atividades mediante suas caracteristicas.

Conforme Bezerra, definimos planejamento ambiental como:

7 Constituigdo do Codigo de dguas, do Codigo Florestal e da Lei de Protecio a Fauna.

* Segundo o vocabulario basico de meio ambiente, FEEMA (1990), a conceituagdo de conservagdo seria
”Utilizacao racional de um recurso qualquer, de modo a se obter um rendimento considerado bom, garantindo-
se, entretanto, sua renovac¢ao ou sua auto-sustentacdo. Uso apropriado do meio ambiente dentro dos limites
capazes de manter sua qualidade e seu equilibrio, em niveis aceitaveis” (apud BEZERRA, 1996, p. 24).

¥ Segundo o vocabulério basico de meio ambiente, FEEMA (1990), a conceituagio de preservagio seria “Agio
de proteger, contra a destrui¢do e qualquer forma de dano ou degradacdo, um ecossistema, uma area geografica
definida ou espécies animais e vegetais ameacgadas de extingdo, adotando-se as medidas preventivas legalmente
necessarias ¢ as medidas de vigilancia (apud BEZERRA, 1996, p.140).
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[...] a acdo de sistematizar o conhecimento cientifico sobre uma determinada
regido, apontando as inter-relagdes entre os recursos naturais € 0s Uusos
possiveis frente a necessidade de manutencao do equilibro dos ecossistemas,
de forma que viabilize a tomada de decisdo sobre o uso do territério com
vistas ao atendimento das demandas sdcio-econdmicas e a preservagdo dos
recursos naturais (BEZERRA, 1996, p.26).

De acordo com o MMA (1994 apud CABRAL, 2005, p. 11), o problema basico do
planejamento ambiental consiste em avaliar tanto a sensibilidade dos fatores naturais que
compdem a paisagem de determinado espaco aos danos causados por usos antrdpicos (ou seja,
o potencial de uso dos recursos naturais e a capacidade de os fatores naturais diluirem os
efeitos negativos), quanto a intensidade dos danos potencialmente causados por usos
antropicos a cada um desses fatores naturais, de modo a embasar cientificamente a andlise das

relacdes de causa e efeito entre fatores naturais e usos antropicos.

A acdo do planejamento ambiental, algumas vezes, ¢ confundida com métodos e
técnicas destinados ao conhecimento das inter-relagdes do meio ambiente fisico biodtico, suas
caracteristicas e o potencial de uso de recursos naturais; e ainda com instrumentos criados
para apoiar a acdo do planejamento, como: planos de controle, planos de recuperagdo de areas
degradadas, planos de manejo de unidades de conservacao e estudos de impacto ambiental. A
maior identificagdao tem sido feita entre o planejamento e o zoneamento, este tltimo por muito
tempo considerado a “panacéia para todos os males”, uma vez que se constitui numa técnica
que aparentemente esclarece situagdes complicadas (LAPOIX, 1980 apud BEZERRA, 1996,
p. 26).

Assim, configura-se uma oposicao entre a abordagem de diferentes areas disciplinares,
de um lado planejadores urbanos e economistas — estes demasiadamente preocupados com a
ordenagdo de atividades humanas, o desenvolvimento econdmico e a geragao de empregos -, €
do outro ecologistas, ambientalistas e administradores do meio ambiente voltados para
planejamentos cujo eixo de analise ¢ o meio biofisico. Partindo de premissas diferenciadas,
esses profissionais tentam somar suas informagdes como se o adjetivo ambiental pudesse

fornecer um resultado unico (SANTOS, 2004, p. 23).
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2.3.2 A Gestao Ambiental e sua abordagem

A gestao ambiental surge das primeiras inquietudes levantadas pela questio da
conservagao dos recursos naturais. Conforme defini¢ao da “International Union Conservation
of Nature” — IUCN (1980), conservacao significa a “gestdo da utilizagdo da biosfera pelo ser
humano, de tal sorte que produza o maior beneficio sustentado para as geragdes atuais mas
que mantenha sua potencialidade para satisfazer as necessidades e as aspiragdes das geracoes

futuras” (BEZERRA, 1996, p.24).

A gestdo ambiental se da na forma de conduzir processos dinamicos e interativos entre o
sistema natural e o social, a partir de um padrdo de modelo de conservacao e desenvolvimento
desejado. Esta se caracteriza entdo pela necessidade de mediacdao do conflito inerente entre o
uso dos recursos naturais ¢ o atendimento das demandas socioeconoOmicas e as acoes de

protecdo do meio ambiente.

Ainda, segundo Bolea (1984 apud BEZERRA, 1996, p.27), entende-se por gestdo
ambiental um conjunto de agdes que objetivem dar racionalidade maxima ao processo de
tomada de decisdo relativa a conservagdo, defesa, protecdo e melhoria do meio ambiente,

baseando-se em informacdes coordenadas e multidisciplinares com participag¢ao dos cidadaos.

O conceito de gestdo ambiental tem evoluido para uma perspectiva de gestdo
compartilhada entre os diferentes agentes envolvidos, em seus diferentes papéis. Parte-se da
visao de que a responsabilidade pela conservacao ambiental ¢ de toda sociedade e ndo apenas
do governo. Pertinente ao desenvolvimento sustentavel, todas as partes interessadas tem
papéis a desempenhar, o governo deve se tornar multifacetado e flexivel para acomodar e

promover esta gestao.

Para compor a gestdo ambiental sdo estabelecidas acdes, recursos € mecanismos
juridicos e institucionais necessarios a sua efetivacdo. Os objetivos que norteiam a gestao
ambiental nacional estdo preestabelecidos na politica ambiental e nas diretrizes e critérios de
manejo, de uso e de controle dos recursos naturais. Este instrumento vem sendo desenvolvido

no pais a partir da Politica Nacional do Meio Ambiente (MMA, 1999, p.24).
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Souza (2000 apud CABRAL, 2005, p. 49) afirma que a abordagem sist€émica do meio
ambiente, por meio da gestdo ambiental, propicia uma aplicagdo mais proxima da realidade,
pois cria canais de comunicagdo nos quais os fatores ambientais sdo identificados, analisados,
ponderados e administrados, observando inimeras areas do conhecimento, permitindo, assim,
a compreensdo global dos problemas e também a aplicacdo de solu¢cdes ambientalmente mais

adequadas.

Assim, a gestdo ambiental ndo ¢ pacifica, ou seja, incita discussdes e conflitos a partir
do momento em que ela se defronta com o desafio crucial de integrar os diversos interesses e

inserir a dimensdo ambiental em processos decisorios privados e em politicas governamentais.

Do ponto de vista dos instrumentos legais e normativos, existe um amplo aparato legal
de controle e puni¢do aos potenciais danos causados pela utilizacdo inadequada dos recursos
naturais. Porém, a gestdo ambiental praticada no pais ainda hoje tem carater "curativo"
(CERQUEIRA,1989 apud BEZERRA, 1996, p. 34). O meio ambiente ¢ pensado a partir de

degradacao e poluigao.

Segundo Bezerra (1996, p.34), a abordagem curativa ¢ predominante na legislagdo, na
estrutura e aparelhamento administrativo e no perfil dos técnicos da area. Esta postura vem
evoluindo para uma abordagem que contemple o uso e conservagdo dos recursos naturais a

longo prazo, baseados em suas potencialidades e no respeito as suas vulnerabilidades.

Ainda conforme Bezerra, a gestdo ambiental corretiva e pontual™ nio tem fornecido as
respostas esperadas pelas crescentes demandas ambientais fomentadas pelo paradigma do
desenvolvimento sustentado. As novas demandas obrigam uma ampliagdo de abrangéncia nas
acoes de protegdo ambiental, envolvendo, além do controle das emissdes, a economia dos
recursos naturais de acordo com suas potencialidades e limitagdes dentro de uma proposta de

ordenamento territorial.

> De qualquer forma, nio se podem negar os éxitos alcancados através de agdes normativas e corretivas,
principalmente no combate a polui¢ao industrial.
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2.4 ASPECTOS CONCEITUAIS SOBRE GESTAO AMBIENTAL URBANA

A definicao de gestdo ambiental urbana parece indispensavel para que possamos evoluir
sobre uma terminologia que, na pratica profissional, tem sido utilizada muitas vezes sem
maior preocupagao conceitual, e que ainda esta em fase de consolidagdo. Para tal, pretende-se
buscar uma melhor compreensdo deste conceito sem, no entanto, aponta-lo como verdade

absoluta.

A gestdo no viés ambiental-urbano, conforme Godard (1997 apud BOTTINI, 2005,
p.10), reune e contrapde objetivos cujos valores sdo visivelmente contraditorios, por um lado
associados ao desenvolvimento e ao ordenamento ¢ por outro lado voltados para a

conservacio da natureza e preservacio da qualidade ambiental.

O tema meio ambiente, no Brasil, entra no espago municipal via a¢do dos estados e da
Unido, manifestou-se principalmente em problemas relativos a residuos so6lidos, saneamento
basico, polui¢do do ar e da deficiéncia de areas verdes, mas praticamente até a atualidade nao
tém uma inclusdo nos processos de planejamento como elemento basico (MORAIS, 2002, p.

45 - 46).

J& no plano federal, cada vez mais as a¢des governamentais procuram intervir com
programas voltados para controle do ambiente urbano partindo da definicdo de areas
ambientais criticas - resultantes do uso inadequado de recursos ambientais e da propria
ineficiéncia do processo de gestdo ambiental. A defini¢do destes programas no ambito federal,
onde tem recebido o nome de “Agenda Marrom”, ¢ orientada por duas premissas: (i) a
magnitude dos danos gerados - principalmente sociais (impactos sobre o ser humano),
econdmicos (perda de produtividade) e ambientais (degradagdo de recursos); e, (ii) a
necessidade de cumprimento de acordos internacionais que definem normas especificas e

comuns para problemas ambientais globais (MMA, 2002 apud RIBAS, 2003, p. 116).

O que tem se entendido hoje como “gestdo ambiental urbana” sdo as questdes referentes
principalmente a saneamento ambiental, focados na resolucdo dos problemas quanto a
poluicio das cidades — retoma-se a pauta da infra-estrutura. E uma tentativa de resolugdo dos

problemas que o planejamento urbano ndo foi capaz de resolver mediante enfoque ambiental.
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A questdo que se coloca ¢ mais ampla, envolve tanto acdes de mitigagcdo de impactos e
implantacdo de infra-estruturas, mas principalmente a consideragdao das potencialidades e

fragilidades do meio fisico bidtico na defini¢do das areas a serem urbanizadas.

Por outro lado, a gestdo ambiental urbana necessita de instrumentos. Porém, pouco tem
se falado sobre a questdo dos instrumentos promotores da gestdo ambiental urbana, foco desta
dissertacdo. Reafirmamos que ¢ necessario entender a gestdo ambiental urbana para além do
tratamento de caréncia de infra-estrutura e de polui¢do (mesmo sendo estas de suma
importancia), trabalhar no sentido da constru¢do da gestdo propriamente dita — seus

instrumentos, politicas.

Para efeito de conceituagdo, consideramos que a gestao ambiental urbana, de uma
forma simplificada, pressupde a compatibilizacio do processo de desenvolvimento urbano
com a conservacdo do meio ambiente nas cidades. Como ja ressaltamos que a logica que
rege a questdo urbana € a privada, e a logica que orienta a questdo ambiental é a publica, uma
efetiva gestdo ambiental urbana deve, através de seus instrumentos, mediar os conflitos de
interesse entre o dominio publico e privado, internalizando os bens coletivos através de

sua considera¢io no processo de urbanizacao.
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CAPITULO III
O Zoneamento Ambiental e as diferentes abordagens do ordenamento

territorial nas politicas urbana e ambiental
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Em que pese o processo de complementaridade entre os instrumentos das politicas
ambiental e urbana, também existe uma dicotomia acentuada por lacunas quanto a
caracterizagdo de instrumentos e controvérsias quanto a aplicagdo dos mesmos. O
Zoneamento ambiental se encaixa neste perfil, seu escopo e finalidade ndo foram demandados
por normas legais apos seu estabelecimento na PNMA - abrindo margem a duvida quanto a

sua implantagdo e dificultando assim sua aplicacao.

Parte-se da premissa que o ZA seja utilizado como mediador entre a dimensdo
ambiental e urbana, j4 que o mesmo ¢ conotado como instrumento nas respectivas politicas
brasileiras: Politica Nacional do Meio Ambiente (lei 6.938/1981, no inciso II, do Art. 9°) e
Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001, na alinea ¢, do inciso III, do Art. 4°).

Do ponto de vista da pratica, ndo existe nem consenso quanto a aplicacdo deste
instrumento e também nenhuma abordagem teérico-conceitual consagrada capaz de nortear a
elaboracdo do ZA como subsidio a elaboragdo de planos de ordenamento do territério. Sua
pratica no Brasil se limita a poucas experiéncias marcadas por interpretagdes circunstanciais

das equipes técnicas envolvidas.

O Plano Diretor’', como a figura central da politica urbana, deveria ser subsidiado por
uma analise ambiental do territério. O Estatuto da Cidade ndo se refere a obrigatoriedade de
realiza¢ao do Zoneamento ambiental para que lhe sirva de subsidio, fornecendo conhecimento
das fragilidades e potencialidades do territorio. Esta seria uma grande oportunidade de

integrar a dimensdo ambiental na tomada de decisdo sobre politica urbana.

A premissa que orienta a presente pesquisa ¢ a de que o ZA se constitui num
instrumento de carater preventivo, que possibilita acompanhar o desenvolvimento econdomico
e social com vistas ao estabelecimento de um dialogo entre os objetivos de protecao da
qualidade do meio ambiente e promocdo do uso sustentdvel dos recursos naturais no
atendimento das demandas socioecondmicas da populagdo. Seu foco €, antes de tudo, garantir
que a dimensio ambiental seja considerada numa estratégia de ocupagdo do territério. E
também uma oportunidade de internalizar os condicionantes ambientais na dindmica urbana

de uma forma antecipatdria que ndo apenas por meio do processo de licenciamento ambiental

> Os Planos Diretores tém inserido capitulos sobre aspectos ambientais do municipio, fato que nio se percebia

ha algumas décadas. Esta postura ndo tem significado por outro lado uma proposi¢éo de instrumentos de gestdo
ambiental urbana, ou de consideracdo de condicionantes ambientais aos processos de planejamento do territdrio
ficando esta aparente evolugdo conceitual restrita a fase de diagndstico.
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- que resulta em palco de conflitos, uma vez que tera que deliberar sobre situagdes de fato,

restando apenas o estabelecimento de medidas mitigadoras.

Refor¢ando esta hipotese, de acordo com Ribas (2003)°%, um dos instrumentos previstos
pelo Estatuto da Cidade que apresenta potencial de incorporar a temdtica ambiental no
contexto da gestdo municipal é o ZA. Assim, o imperativo de se implementar uma gestao
ambiental nas cidades, faz com que esse instrumento adquira destaque na gestdo de areas
urbanas. Também, segundo Maglio (1995, p. 91), o zoneamento ambiental junto ao
EIA/Rima, passam a ser mecanismos fundamentais para o gerenciamento ambiental das

politicas setoriais e para o desenvolvimento com sustentabilidade.

3.1 AS DIFERENTES ABORDAGENS DO ZONEAMENTO

O zoneamento foi concebido como uma ferramenta de planejamento e constitui o
conjunto de normas que regulam o uso do solo mediante a divisdo em distritos ou zonas, nas
quais certas atividades sdo proibidas e outras permitidas. Ainda, segundo Oliveira (1997 apud
ARAUJO NETO, 2000), o zoneamento ¢ um instrumento juridico de ordenagdo do uso e
ocupacdo do solo, ou um conjunto de normas legais que configuram o direito de propriedade e
o direito de construir, conformando-as ao principio da fun¢do social, mediante imposi¢des
gerais a faculdade de uso e de edificacdo. Pode ser definido, também, como um conceito

geografico que significa desagregar um espaco em zonas especificas.

Existem varios tipos de zoneamento, variando de acordo com sua finalidade, cada um
deles constituindo um instrumento especifico. Possui conceitos juridicos e técnicos diferentes,
mas um fim especifico: delimitar geograficamente areas territoriais com o objetivo de
estabelecer regimes especiais de uso, gozo e frui¢do da propriedade. O proprietario s6 podera
utilizar sua terra, da maneira que lhe convier, desde que respeite os interesses coletivos como
a funcdo social e a conservagdo do meio ambiente. Trata-se de controle estatal capaz de
ordenar o interesse privado e a evolu¢do econdmica com os interesses e direitos ambientais e

sociais.

52 Em sua tese de doutorado Ribas (2003) faz uma analise das diretrizes e dos instrumentos pertinentes ao
Estatuto da Cidade.
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O zoneamento ¢ considerado, de forma geral, como um instrumento de planejamento
urbano (por exceléncia) e teve suas primeiras propostas disseminadas na Europa, € em
especial nos Estados Unidos onde se apontou, historicamente, como sendo o “carro-chefe””

do movimento de planejamento naquele pais.

Dentro da tradicdo norte americana, na verdade, o zoneamento de um simples
instrumento de planejamento acabou indevidamente “transmutando-se muitas vezes em alfa e
omega da atividade de planejar, como se esta se resumisse ao ato de estabelecer uma divisao

espacial para fins de separacdo e controles de usos de terra” (SOUZA, 2002, p.250).

Assim como ocorre com o planejamento, o zoneamento ¢ frequentemente adjetivado,
sendo comum encontrarem-se varios tipos (Quadro 1). O mais disseminado ¢ o empregado
nas areas urbanas, denominado usualmente por zoneamento de uso e ocupacdo do solo -
baseia-se de modo geral em critérios urbanisticos e recentemente incorporaram-se critérios de

cunho ambiental.

Em paises de ocupacdo densa e antiga, tais como a Holanda ou o Japdo, que possui
cerca de 300 habitantes por Km?, o zoneamento ¢ um instrumento de planejamento do uso do
solo indispensavel e amplamente utilizado. No Brasil, com um territério de grande extensdo e
de baixa densidade - cerca de 15 hab/Km? -, apenas recentemente € visto como necessario fora

das areas urbanas e metropolitanas adensadas (RIBEIRO, 1998, p. 328).

O termo zoneamento associado a palavra ambiental, de certa forma, denota a
incorporacdo de conceitos de varias disciplinas e especialmente da ecologia, campo do
planejamento territorial. Este instrumento, visto sobre a Otica ambiental tem como funcdo
definir os usos possiveis de zonas™* territoriais especificas, nas esferas urbanas, rurais e
especialmente protegidas, do ponto de vista ambiental, artistico, cultural e paisagistico, a
partir de critérios técnicos e legais e da participacdo ativa e organizada da comunidade que
habita o espaco a que ele se destina. Portanto, ¢ um instrumento “norteador” para os planos,

ou ao menos deveria ser.

>3 A expressdo original workhorse ¢ ainda mais forte (SOUZA, 2002, p.250).

> As zonas costumam expressar as potencialidades, vocagdes, fragilidades e suscetibilidades, expondo os
conflitos existentes no territorio. Para cada zona é atribuido um conjunto de normas especificas, dirigidas para o
desenvolvimento de atividades e para a conservagdo do meio. Isso significa que o zoneamento deve definir as
atividades que podem ser desenvolvidas em cada compartimento e, assim, orientar a forma de uso, eliminando
conflitos entre tipos incompativeis de atividades (SANTOS, 2004, p. 133).
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Tipos de zoneamento

Previsto na legislagao brasileira Nao previstos na legislacao brasileira
Urbano Geoambiental™

Industrial Ecologico™

Ruido”’ Agricola®®

Estatuto da Terra™ Agropedoclimatico®

Agroecologico® Climatico

Unidade de Conservagao (Lei SNUC) Edafoclimatico por cultura agricola
Ecologico-econdmico (ZEE) Locagio de empreendimentos®

Uso e atividades (Gerco)

Ambiental

Quadro 1 — Alguns tipos de zoneamento existentes no Brasil. Fonte: SILVA, J. S. V.; SANTOS, R. F.
Zoneamento para Planejamento Ambiental: vantagens e restricdes de métodos e técnicas. Cadernos de Ciéncia &
Tecnologia, Brasilia, v.21, n.2, p. 221-263, maio/ago. 2004.

No ambito do ordenamento territorial destacamos atengdo para trés tipos de
zoneamento: Zoneamento Urbano, Zoneamento Ecoldgico-Econdomico ¢ Zoneamento
Ambiental. Estes instrumentos de planejamento em fun¢do de nomenclaturas semelhantes e
auséncia de maior definicdo legal, muitas vezes sdo confundidos ou mesmo sobrepostos. A

escolha de um determinado zoneamento deve ocorrer em fung¢do dos objetivos, objeto e

>> Zoneamento geoambiental baseia-se na teoria de sistemas (BRASIL, 1984 apud SILVA; SANTOS, 2004).

>0 Zoneamento ecoldgico trabalha com o conceito de unidades homogéneas da paisagem (PIVELLO et al., 1998;
BECERRA, 1999 apud SILVA; SANTOS, 2004).

> Zoneamento de ruido baseiam-se em relagio aos provaveis danos a satide (SILVA; SANTOS, 2004).

¥ Zoneamento agricola define zonas a partir da determinagdo das limitagdes das culturas, exigéncias
bioclimaticas e riscos de perdas de produgdo agricola (ROSSETTI, 2001 apud SILVA; SANTOS, 2004).

> Estatuto da terra sob a perspectiva socioecondmica e das caracteristicas da estrutura agraria(SILVA;
SANTOS, 2004).

60 Zoneamento agropedoclimatico faz a abordagem integrada entre as variaveis climaticas, pedologicas e de
manutencao da biodiversidade (CHAGAS et al., 2001 apud SILVA; SANTOS, 2004).

6! Zoneamento agroecoldgico interessa-se pela aptiddo agricola e pela limitagio ambiental para ordenamento dos
meios rural e florestal (SANCHEZ, 1991 apud SILVA; SANTOS, 2004)

62 Zoneamento voltado as locagdes de empreendimentos define zonas de acordo com a viabilidade técnica, a
econdmica ¢ a ambiental de obras civis (GRIFFITH, 1989; SOUZA, 1990; RANIERI, 2000 apud SILVA;
SANTOS, 2004).
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problematica central enfocada, sendo cada um importante para seus devidos fins. No decorrer

deste capitulo as diferencas serdo explicitadas.

32 O ESTATUTO DA CIDADE, SUA INTERFACE COM A DIMENSAO
AMBIENTAL E SEUS INSTRUMENTOS: PLANO DIRETOR E ZONEAMENTO
URBANO

O Estatuto da Cidade, como ja foi relatado no Capitulo I, constitui a legislagdo mais
recente no Brasil sobre a questdo urbana. Como norma regulamentadora dos artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal, a nova lei “estabelece normas de ordem publica e interesse social que
regulem o uso da propriedade urbana® em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem estar

dos cidaddos bem como do equilibrio ambiental” (paragrafo tnico do Art. 1°.).

A Lei 10.257/2001, estabelece que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante 16
diretrizes gerais. Estas diretrizes como normas gerais de direito urbanistico, em especial para
0s Municipios, se propdem a balizar e induzir a aplicacao dos instrumentos (inovadores ou ja
existentes) desta politica regulamentados na lei. A primeira garante o direito a cidades

sustentaveis:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes;

53 A lei destaca o interesse de regular o uso da propriedade urbana, nio explicitando de modo direto a regulagio
sobre os espagos comuns — o espago publico (RIBAS; BEZERRA, 2003, p. 21).
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Pertencente a categoria dos direitos difusos, como o direito ao meio-ambiente, o direito
a cidades sustentaveis preconiza a meta fundamental do Estatuto para o desenvolvimento
urbano: “tornar as cidades brasileiras mais justas, humanas, democraticas e sustentaveis’.
Porém, uma analise mais acurada das diretrizes leva a crer que a nocdo de sustentabilidade
possui um foco limitador do conceito que acaba por torna-lo sinonimo de saneamento

ambiental.

Na diretriz IV, a pratica do planejamento urbano mais do que estabelecer modelos ideais
de funcionamento das cidades, deve contemplar os conflitos e possuir uma fun¢ao de corre¢do

dos desequilibrios de todas as ordens que sao causados pela urbanizagao.

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populagdo e das atividades econdmicas do municipio ¢ do territério sob
sua area de influéncia, deve evitar e corrigir as distor¢des do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

LS. . . 4
Segundo analises procedidas por Ribas®’, o Estatuto “abre espagco para uma
compreensdo de que o crescimento ¢ desenvolvimento urbano como um processo pressiona o

equilibrio social e ambiental. A idéia de crescimento urbano em conflito com o meio ambiente

¢ assumida” (RIBAS, 2003, p. 101-102).

Outra diretriz relevante, a diretriz VI, fala especificamente do ordenamento territorial.
Destaca que a ordenacdao e controle do uso do solo devem ser feitos de forma a evitar a
poluicdo e a degradacdo ambiental. A ocupagdo do municipio deve estar em consonancia com

suas caracteristicas ambientais.

VI - A ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados
em relacdo a infra-estrutura urbana;

54 Ribas (2003), em sua tese de doutorado, analisa as 16 diretrizes gerais do Estatuto da Cidade apontando com
que dispositivos conta o objetivo de construgio de cidades sustentaveis para ser viabilizado na pratica da gestdo
urbana brasileira.

52



d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente;

e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacao
ou ndo utilizagdo;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a polui¢do e a degradagdo ambiental.

Por fim, na diretriz XII, o Estatuto reconhece a protecao ao patrimonio publico, o meio
ambiente natural, como parte do direito as cidades sustentdveis a ser garantido pelos

instrumentos urbanisticos.

XII — protegdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimdénio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueolégico;

O Estatuto foi concebido sobre trés linhas principais inovadoras: (i) instrumentos de
natureza urbanistica, voltados a induzir formas de uso e ocupagio do solo®; (ii) instrumentos
que ampliam as possibilidades de regulariza¢ao fundidria de posses urbanas proporcionando o
direito de propriedade e a funcdo social da propriedade, na tentativa de promover justica
social®; e, (iii) instrumentos que permitem a participacio da populagdo nos processos de

decisdo e implementagio de politicas publicas®’.

No Capitulo II, Art. 4°, o Estatuto da Cidade apresenta os instrumentos da Politica

Urbana:

% No primeiro conjunto, a interagdo entre regulagdo urbana e a logica de formagdo de pregos no mercado
imobiliario ¢ enfrentada por meio de dispositivos que procuram coibir a reteng@o especulativa de terrenos e de
instrumentos que consagram a separagao entre o direito de propriedade e potencial construtivo dos terrenos
atribuido pela legislagao urbana.

% O segundo conjunto de instrumentos trata da regularizagio fundiria de 4reas ocupadas e nio tituladas da
cidade.

7 No terceiro, sio instrumentos como: audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, estudos de impacto de
vizinhanga, além da obrigatoriedade de implementacdo de orcamentos participativos; sdo assim, mencionados
como instrumentos que os municipios devem utilizar para ouvir, diretamente, os cidaddaos em momentos de
tomada de decisdo sobre sua intervengao no territorio.
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Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

I — planos nacionais, regionais ¢ estaduais de ordenagdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico € social;

II — planejamento das regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides;

III — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

c) zoneamento ambiental,;

d) plano plurianual;

e) diretrizes or¢amentarias e orgamento anual;

f) gestdo orgamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;

IV - institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — [PTU;

b) contribui¢do de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V - institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) serviddo administrativa;

¢) limitagdes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano;

e) institui¢do de unidades de conservagao;

f) institui¢do de Zonas Especiais de Interesse Social;

g) Concessao de Direito Real de Uso;

h) concessdo de uso especial para fins de moradia;

1) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorio;

j) usucapido especial de imovel urbano;

1) direito de superficie;

m) direito de preempgao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;

o) transferéncia do direito de construir;

p) operacdes urbanas consorciadas;

q) regularizagado fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais
menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto
de vizinhanga (EIV). (grifo nosso).

Além de diretrizes, em conjunto a consolidacdo e introducdo de novos instrumentos

para gestdo urbana, alguns instrumentos de cariter ambiental sdo referidos, porém, nao

caracterizados os processos e a obrigatoriedade de sua implementacdo. Estes instrumentos

sdo: o Zoneamento ambiental e o Estudo Prévio de Impacto Ambiental. Pertinente a estes

instrumentos, o EIA e seu respectivo Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) ¢

regulamentado dentro da Politica Ambiental pela Resolugado CONAMA n°. 001/86 e 237/97,;

quanto ao ZA, conforme mencionado, ndo dispde de nenhuma regulamentacao.
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Um fator importante inserido na lei € a obrigatoriedade de englobar todo o territério do
municipio, uma perspectiva do desenvolvimento integrado. Ao ser obrigatério a inclusao de
todo o territorio municipal, o Estatuto da Cidade faz uma avango quanto ao gerenciamento da

area rural, porém sem a previsao de instrumentos adequados a esta gestdo.

A Lei promove consideraveis avangos, em especial quanto a gestdo democratica,
entretanto, a participagdo nao possui o mérito de solucionar conflitos que estdo presentes no
seio da sociedade, como promover harmoniosamente o uso de bens coletivos e privados. A
realidade que nos deparamos é o fato do ambiente urbano® ser palco dos mais variados
desequilibrios ambientais onde estd em risco a saude ¢ o bem-estar da populacdo que muitas
vezes € a primeira a desconsiderar especificidades ambientais. A urbanizagdo infelizmente
ocorre sem levar em consideragcdo as vocacdes do meio fisico, ignorando a idéia de recurso
natural como bem limitado e sua capacidade de suporte frente a ocupagdo, pois 0s
instrumentos da gestdo urbana possuem como pressuposto a idéia do territério como um

espago a ser ocupado e consideram de forma privilegiada os aspectos morfologicos.

Dentre os instrumentos emanados pelo Estatuto, para implementacdo de uma gestdo
ambiental urbana, ¢ preciso elucidar a estrutura de referéncia e gerenciamento dos
instrumentos voltados ao processo de ordenamento territorial municipal, o Plano Diretor.
Ademais, conforme argumenta Braga (2001 apud BOTTINI, 2005, p. 26), na condi¢do de
instrumento de gestdo territorial urbana, o Plano Diretor funciona como um instrumento de
gestdo ambiental urbana, talvez o principal deles, sobretudo pelo fato de ndo haver uma
tradicdo de politica ambiental em nivel municipal no Brasil. H4, também, outro instrumento
essencial ao ordenamento, intrinseco ao plano diretor, a ordenacdo do uso e ocupagao do solo
urbano, processo mais conhecido como “zoneamento urbano”. A seguir sdo descritos estes

dois instrumentos.

% Segundo Moreira (apud MAGLIO, 2005), o conceito de ambiente urbano pode ser entendido como “a relagio
dos homens com o espaco construido e a natureza nas aglomeragdes de populagéo e de atividades humanas”; ou
conforme Mota (2003) “formado por dois sistemas intimamente inter-relacionados: o “sistema natural”,
composto do meio fisico e bioldgico (solo, vegetagdo, animais, agua, etc.) e o “sistema antropico”, consistindo
do homem e de suas atividades”.
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3.2.1 Consideracoes acerca do Plano Diretor

No contexto do planejamento urbano brasileiro, o Plano Diretor representa o principal

instrumento utilizado para projetar o futuro das cidades. E o instrumento basico da politica

municipal de desenvolvimento e expansdo urbana.

No Brasil, tiveram mais éxito em controlar a agdo privada do que em ordenar os

servigos publicos. Os problemas socio-econdmicos identificados ndo tiveram solugdes nessa

escala de planejamento, mas serviram de base a sua conscientizagcdo, que progressivamente

levou as agdes, geralmente setoriais, em saneamento, habitacdo, saude, educagdo, transporte e

outras areas, com participagdo variavel das autoridades locais (MORALIS, 2002, p. 119).

Segundo Silva (1997, p. 87), a concepgao do plano diretor evoluiu, passando por quatro

etapas, sendo estas:

I - Inicialmente, preocupava-se com o desenho da cidade; sua elaboragdo
significava a aprovacdo de um tracado das ruas e o estabelecimento dos lugares
onde os edificios publicos deveriam decorar a cidade; o valor fundamental a

realizar e a preservar era o da estética urbana;

IT - Posteriormente, dedicava-se a estabelecer a distribuicao das edificagdes no

territorio, atendendo a fungdes econdmicas e arquitetonicas;

III - Num terceiro momento, desenvolveu-se a concep¢do do plano diretor de
desenvolvimento integrado como instrumento do processo de planejamento
municipal destinado a alcancar objetivos integrados nos campos fisico,

economico, social e administrativo;

IV — Por ultimo, com a Constituicdo de 1988, assume o plano diretor a fungao
de instrumento basico da politica urbana dos municipios, que tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-

estar da comunidade local (art. 182, C. F.).

Portanto, uma nova fase de estimulo aos planos diretores municipais se origina pela

Constituicdo de 1988. Estimulada pelo processo de abertura democratica do pais a partir do
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final dos anos 80, esta nova fase resultou da mobilizagdo de movimentos populares que
lutavam pela regularizacao fundidria e pelo direito a moradia e da mobilizagdo de urbanistas
engajados com a necessidade de promover a reforma urbana. Consolidava-se no Brasil o
movimento pela reforma urbana, que aglutinou, em escala nacional, os varios movimentos e
propostas populares em torno dos chamados problemas urbanos. (MARICATO, 1994 apud
MAGLIO, 2004).

Como figura central do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor ¢ obrigatorio para cidades
com mais vinte mil habitantes®, e passa a ser exigido também para cidades: (i) integrantes de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, independentemente do tamanho populacional;
(i) integrantes de areas de especial interesse turistico; (iii) inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou
nacional; e (iv) para casos onde o poder publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 4° do art. 183 da Constituicdo Federal, ou seja, aqueles voltados para combater

a especulacao imobilidria.

No que se refere ao processo de elaboragdo, o Estatuto determina que este deva ser
revisto pelo menos a cada dez anos, e a participagdo da sociedade na elaboragdo e
implementagdo do Plano Diretor devera ser garantida através de audiéncias publicas, debates,

publicidade e acesso aos documentos produzidos.

De acordo com Bottini (2005, p. 26), como instrumento precipuo para o ordenamento e
gestdo das cidades, através do Plano Diretor que sdo estabelecidas regras para o municipio,
seja no ambito urbano - definindo a politica de desenvolvimento e expansdo urbana -, seja no
ambito rural. Conforme argumenta Aratjo “o fato de o plano englobar o territério do
Municipio como um todo, € ndo apenas as areas urbanas, conferem a esse instrumento uma
funcdo ampla de ordenamento territorial e, por conseqiiéncia, poderes e deveres para a esfera
local de governo no que se referem a gestdo do meio ambiente natural" (2003, p.10 apud

BOTTINI, 2005, p. 26).

Em que pese a tradicdo de desconsiderar os condicionantes ambientais do territorio em
suas concepgdes, os planos de desenvolvimento urbano, ou planos diretores, tém
recentemente inserido capitulos que tratam especificamente sobre o meio ambiente, fato que

nao se percebia ha algumas décadas. (Fig. 3.1)

% Em cidades com mais de 500 mil habitantes é obrigatorio um plano de transportes como parte integrante do
Plano Diretor.
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Fig. 3.1 — Mapa da Politica Ambiental do municipio de Londrina.
Fonte: www.londrina.pr.gov.br/ippul. Acesso em: 20 jan. 2007.

Destaque-se que esta inovagdo, na pratica, tem se constituido apenas na criagdo de
unidades de conservagdo e no licenciamento das atividades de parcelamento do uso do solo,
com a obrigatoriedade de elaboracdo de estudo de impacto ambiental para atividades de
ocupacgao do espacgo urbano - parcelamentos, desmembramentos, aumento de densidade ou a
instalacdo de grandes equipamentos comerciais - que de sorte ja estd previsto na Politica

Ambiental (RIBAS; BEZERRA, 2003, p. 41).

Porém, uma abordagem dos planos diretores que oriente a atuacdo do poder publico
levando em consideracdo a capacidade de suporte dos condicionantes ambientais ainda ¢
praticamente inexistente. Este deveria visar o aprimoramento das relagdes entre os cidaddos e
a natureza, ter objetivos e metas claras e bem consolidadas por meio das diretrizes e acoes

propostas preocupadas com os seres humanos e a conservagao dos recursos naturais.

O que vem ocorrendo na pratica em algumas cidades brasileiras ¢ que o Plano Diretor

ainda se apresenta como um documento para atender a uma exigéncia legal; em outras, trata-
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se de um documento estitico, ndo integrado aos outros segmentos da administragdo
municipal, elaborado sem a participagdo da sociedade, ndo avaliado periodicamente. O
processo ainda esta longe do ideal e como agravante dessa situagcdo s@o muitos os problemas
ambientais existentes nas cidades brasileiras, os quais tendem a se intensificar devido ao

processo de crescimento urbano.

Com a crescente consciéncia da populacdo sobre a importancia do paradigma da
sustentabilidade ambiental, o plano diretor amparado no Estatuto da Cidade, tende a passar
por uma reconceituagdo compativel com sua transformagdo em um instrumento que apdia a
sustentabilidade ambiental urbana, onde a protecdo ambiental e a reducdo de impactos passam

a ser elementos fundamentais.

3.2.2 Consideracoes acerca do Zoneamento Urbano

As leis de zoneamento urbanistico sdo utilizadas ha longo tempo no Brasil. Sdo de
responsabilidade municipal e inspiram-se em rigidos conceitos de ordenacdo que visam tornar
as cidades eficientes, colocando cada edificacao, cada atividade e cada grupo humano em seu

devido lugar. Porém, “[...] a cristalizagdo e a desagregacao resultantes ddo margem a muitas

criticas” (SANTOS, 1987, p. 26).

O zonecamento urbano é, certamente, o mais difundido instrumento urbanistico e
também o mais criticado, tanto por sua eventual ineficacia, quanto por seus efeitos perversos -

especulagdo imobilidria e segregacao socioespacial.

Sua forma mais tradicional ¢ o zoneamento de uso e ocupagdo do solo, de matriz
funcionalista, que prevé uma segregacdo de usos — industrial, comercial, residencial, entre
outros - com maior ou menor grau de flexibilidade. Através de uma lei, a Lei de Uso e
Ocupacao do Solo, que disciplina o uso e ocupacao do solo do territorio municipal, ¢ definida
a distribuicdo espacial das atividades socioecondmicas e da popula¢do na cidade através do

zoneamento.
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Historicamente, o zoneamento em uma cidade se d4 nas primeiras décadas do século
XX, tanto na Europa quanto nos Estados Unidos. O primeiro codigo a instituir um
zoneamento abrangente nos EUA (pais ao qual se disseminou esta pratica), a legislacdo de
zoneamento de Nova lorque em 1916, estava dentro dos principios que dominaram o

instrumento no século XX — a exclusdo de certos usos’’.

Conforme Souza (2002, p. 255), a idéia que os diferentes usos da terra, sobretudo as
diversas fun¢des bésicas do viver urbano — produzir, circular, morar e recrear -, deveriam ser
objeto de uma separacdo rigida, encontra o seu ponto culminante com a quarta edi¢do do
“Congresso Internacional de Arquitetura Moderna” (CIAM 1V), em 1933, do qual derivou a

»7l_ o Urbanismo modernista

“Carta de Atenas”, legando o ‘“zoneamento funcionalista
perseguiu a separagdo funcional de forma obsessiva. A divisdo entre os usos ¢ rigida, no
maximo havendo alguma pequena concessdo sob a forma de uma permissao de “uso misto”

(comercial e residencial, principalmente) para certas areas.

Para Carvalho e Braga (2001, p.100), em termos de sua implementagcdo, o zoneamento
usualmente ¢ definido em duas escalas: (i) a primeira, denominada de macrozoneamento, que
consiste na delimitacdo das zonas urbana, de expansdo urbana, rural e macrozonas especiais
(geralmente de protecdo ambiental) do municipio; e (ii) a segunda, o zoneamento
propriamente dito, que ird estabelecer as normas de uso e ocupagao para cada macrozona, em
especial da zona urbana, ja que sobre a zona rural o poder local possui pouca competéncia

regulatoria. Discutir-se-4 em seguida esses dois tipos.

I - O Macrozoneamento municipal

O macrozoneamento estabelece um referencial espacial para o uso e a ocupacao do solo
no municipio em concordancia com as estratégias de politica de ordenamento territorial
pretendida. Define inicialmente grandes areas de ocupagdo: zona rural (p.ex. para producdo de

alimentos, exploracdo de minérios, produ¢do de madeira) e a zona urbana (p.ex. residéncias,

7 Segundo Cullingworth (apud SOUZA, 2002, p. 252), este zoneamento disseminado nos EUA, excluia certos
usos e, ndo raro, também certos grupos sociais. Mais marcado que a Europa por desigualdades sociais, em larga
medida associadas a problematica da discriminagao étnica, os EUA viram prosperar a utilizagdo do zoneamento
como um meio de exclusio social de maneira particularmente intensa. Um exemplo trata-se do caso de Modesto,
uma cidadezinha situada a 150 quilometros de Sao Francisco, que em fins do século XIX decidiu, a pretexto de
minimizar os riscos de incéndio, restringir a localizacao de lavanderias, a certa parte da cidade. Uma vez que os
imigrantes chineses de Modesto haviam se especializado no negécio de lavanderia, segregar espacialmente estas
ultimas significava, automaticamente e essencialmente, segregar também os primeiros (SOUZA, 2002, p. 253).
' O preceito da separagio funcional foi entusiasticamente abragado pelo Urbanismo modernista em geral,
especialmente dominado pela figura gigantesca e polémica de Le Corbusier.
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industrias, comércio e servigos, equipamentos publicos). Dessa maneira, circunscreve-se o

perimetro urbano, ou seja, a area em cujo interior valem as regras da politica urbana.

O ponto fundamental do macrozoneamento municipal ¢ a defini¢do das zonas urbanas e
de expansdo urbana, principalmente esta Ultima, pois se trata de um determinante das
possibilidades de crescimento da malha urbana no municipio. Boa parte dos problemas
ambientais das cidades brasileiras decorre de processos nao controlados de expansao urbana,

tanto quantitativamente, quanto qualitativamente.

O macrozoneamento, a partir da defini¢do do perimetro urbano, define ainda grandes
areas de interesse de uso, as zonas onde se pretende incentivar, coibir ou qualificar a ocupagao
(Fig. 3.2). Essa definicao deve ser feita partindo do principio da compatibilidade entre a
capacidade da infra-estrutura instalada, as condi¢des do meio fisico, as necessidades de
preservagdo ambiental e de patrimoénio historico e as caracteristicas de uso e ocupacdo

existentes.

A zona de expansao urbana ¢ a area de reserva para o crescimento da mancha urbana no
municipio. Sua delimitacdo comporta cuidados especiais e possui implicagdes urbanisticas
mais delicadas e, até certo ponto, mais importantes do que a delimitacdo da prépria zona
urbana. Nao se trata apenas de identificar a area efetivamente ocupada pela mancha urbana,
mas de escolher quais os locais mais apropriados para o uso urbano do solo em suas diversas
modalidades. Portanto, sua ma delimitagcdo podera vir a ocasionar a reproducao dos problemas
da zona urbana, ou at¢ mesmo agrava-los (CARVALHO; BRAGA, 2001, p.100). Desse
modo, uma série de critérios urbanisticos, ambientais, sociais € econdmicos, devem ser

levados em conta nessa tarefa.

Carvalho e Braga (2001, p. 100) colocam que, um parametro basico a ser observado
para delimitacdo da zona de expansdo urbana, em que pese os critérios ambientais, ¢ a Lei
Federal 6766/79, modificada pela Lei 9.785/99, que proibe o parcelamento do solo para fins
urbanos nos seguintes casos: (i) em terrenos alagadigos e sujeitos a inundagdo; (ii) em
terrenos que tenham sido aterrados com materiais nocivos a saude; (iii) em terrenos com
declividade superior a 30%; (iv) em terrenos com condig¢des geoldgicas improprias; e, (v) em

areas de preservacao ecologica.

Este certamente foi um avanco na legislagdo brasileira no final dos anos 70, mas tem-se

mostrado insuficiente para abordar a todos os aspectos concernentes a preservagao ambiental.

61



L
&

b
[ G

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPO GRANDE
PLANO DIRETOR DE CAMPO GRANDE

ANEXO | - MAPA 2 - AREA URBANA DA SEDE
LEI COMPLEMENTAR n. 8472008,
Frefalto Murnicpal de Campe Grands
Naleon Tind Filo.
Drabora-Preskieta do Insthuto Murlclpal
de Plangemento Urbano - FLANURE
Maria Jacob Domingues do Pauls Almeida

LEGENDA
B Limite ds Regiao Linans
Macrazsan da Adansamento Proritida - M21
Zona Espocial de Intorossa Sotial - ZE(S"
e Miscrazons da Adaneimento Secundirn - MZ2
Zona Espacisl do (nterassa Social - ZE(S*
[ | Mmcrozona de Adessamento Restritn - MZY
I zona Espacisl de interusse Ursan/stco - ZEIU
I zonn Espacisl do interasse Amblantsl - 2514
W zons Espacial do isterasse Cubural - ZEIC
1| Zonn de Protechia do Anrtdromo

oo w0 w%e
s ]

Nm
85 2E1S a6 comunidutes quilombolas;
wu\u !oumu T Ev, Afro ommn Hatwtn
kocsbzecas 1a sedoda frm Urbane
Wialtin Urbinrva

Fig. 3.2 — Mapa da Area Urbana — Macrozonas e Perimetro de Campo Grande.
Fonte: www.campogrande.ms.gov.br. Acesso em: 20 jan. 2007.

II - O Zoneamento de Uso e Ocupacdo do Solo Urbano

O zoneamento de uso e ocupagdo do solo urbano trata-se de um instrumento de
regulacao fisico-territorial e diz respeito a zonas urbanas especificas. Divide a drea urbana e
de expansdo urbana em zonas homogéneas, para as quais sdo designados usos (segregados ou
mistos) e especificadas as densidades de ocupagdo através de indices urbanisticos como
coeficiente maximo de aproveitamento, a taxa de ocupacdo maxima, os recuos minimos, a
area minima dos lotes, a frente minima dos lotes e o gabarito maximo das edificagoes. (Fig.

3.3)
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Fig. 3.3 — Mapa do Zoneamento de Uso e Ocupagdo do Solo do municipio de Londrina.
Fonte: www.londrina.pr.gov.br/ippul/plano_diretor/imagens. Acesso em: 20 jan. 2007.

Este instrumento, desde sua origem, caracteriza-se como um instrumento de solu¢do de
conflitos de uso do solo. A maioria das criticas ao zoneamento de uso e ocupagdo estd
relacionada a sua rigidez excessiva e excludente. Essa situagdo envolve outro processo,
também conflituoso, a mediacao entre a l6gica do mercado e a ldgica do poder publico, que,
em tese, € o interesse coletivo ou, como define a Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade,

a fun¢do social da cidade e da propriedade urbana.

No cerne desses conflitos, estdo os problemas difusos decorrentes do processo de
urbanizagdo como: poluigdo, desastres ambientais (enchentes, deslizamentos, etc.),
degradagdo do patrimdnio, problemas de saneamento, trafego, violéncia urbana, entre outros.
Tais questdes configuram o ponto central da discussdo da ordenagdo do territorio: a disputa

entre os interesses privados (de produtores e consumidores) e os interesses publicos (efeitos
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agregados, sociais e ambientais). O zoneamento torna-se assim um instrumento ambiguo, ora
defendendo o interesse da coletividade, ora defendendo interesses da propriedade privada

(SILVA, 1997, p. 217).

Infelizmente, o ordenamento e ocupacdo das cidades, e conseqiiente direito de
propriedade urbana, ainda hoje, sdo pautados primordialmente por padrdes econdmicos,

secundariamente por questdes sociais e raramente por questdes de ambito ambiental.

A proposta de um zoneamento ambiental que subsidie o planejamento municipal podera
identificar areas que demandem prote¢do ambiental ou mesmo a atengdo especifica devido a
fragilidades ambientais, auxiliando a tomada de decisdo sobre o macrozoneamento do

municipio em particular.

O zoneamento de uso e ocupagdo do solo urbano ndo tem como lidar com as
especificidades ambientais, pois ndo faz parte de sua génese — prima pela ordenacdo da
propriedade privada -, se ele o fizer se sobrecarregara ao tentar lidar com a tarefa de
operacionalizar um manejo ambiental adequado, e ainda incorre a possibilidade da submissao
dos interesses coletivos aos privados. Isso quer dizer, por conseguinte, que um tipo de
zoneamento comprometido com a dimensao ambiental, consequentemente com a prote¢ao dos
bens coletivos, poderd ser muito util como subsidio ao planejamento urbano, contribuindo

para a implementacdo da gestao ambiental urbana.

3.3 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE E SEUS INSTRUEMNTOS:
APA E ZEE

No inicio da década de 1980 implantou-se no Brasil, nas instancias federal, estadual e
municipal, a Politica Nacional do Meio Ambiente. Essa politica vinha ao encontro de trés

aspectos daquele momento historico:

e (i) o primeiro era que a sociedade brasileira comecava a pesar os resultados dos

impactos ambientais resultantes das obras de grande porte, realizadas na década
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anterior (grandes hidrelétricas, rodovias, polui¢do industrial, derrames de

mineracao, intoxicagao por agrotoxicos etc.);

e (ii) o segundo era que o Brasil comegava a vivenciar o alvorecer da abertura
politica e havia a necessidade de se criarem canais para a participagdo da

sociedade nas decisdes do governo; e,

e (iii) o terceiro, e talvez de acdo mais contundente, era pressdo exercida pelos
orgdos financiadores internacionais que comegavam a exigir dos paises em
desenvolvimento a consideracao da variavel ambiental na solicitagdo de recursos

. . 2
para seus programas e projetos de desenvolvimento’”.

Em seus artigos 2° e 4°, sdo ressaltados os principios a serem seguidos na concretizagao
de seu objetivo: “o uso racional do solo, do subsolo, do ar e da dgua, o planejamento e
fiscalizag@o do uso dos recursos ambientais, controle e zoneamento das atividades potenciais
ou efetivamente poluidoras e acompanhamento do estado da qualidade ambiental”. Por meio
dessas normas, ¢ possivel estabelecer os limites e a legitimidade das agdes de protegdo e
conservacdo ambiental e a avaliagdo dos impactos provocados pelas atividades humanas,

aplicando os instrumentos destinados ao seu controle.

Os instrumentos apresentados pela PNMA, que devem ser utilizados pelo Poder Publico

e pela sociedade para a realizagdo pratica desta politica sao:

Art. 9° - Sdo Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

I — o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental;

II - 0 zoneamento ambiental;

III - a avaliagdo de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V — os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou
absorg¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI — a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental,
de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas;

VII - o sistema nacional de informac¢des sobre meio ambiente;

VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental;

72 Cabe lembrar que, naquele tempo, os bancos internacionais estavam, por sua vez, sendo pressionados pela
comunidade cientifica mundial e por entidades ambientalistas, fortalecidas pela repercussdo dos eventos do
Clube de Roma e Conferéncia de Estocolmo.
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IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacdo ou corre¢do da degradagdo ambiental.

Posterior a lei 6.938/81, foram apresentados, através de leis” , decretos e normas, outros
instrumentos em complemento ao Art. 9°, ao qual salientamos o Decreto n°. 4.297/20027* que

estabelece critérios para o Zoneamento Ecologico-Economico do Brasil.

A seguir sdo descritos trés instrumentos de ordenamento territorial da legislacao
ambiental, cada qual com suas particularidades e aptiddes, mas que, em especial os dois

ultimos, véem sendo empregados de forma indistinta.
e Area de Protecdo Ambiental;
e Zoneamento Ecologico-Econdmico;

e Zoneamento Ambiental.

3.3.1 Area de Protecio Ambiental

Importantes setores conservacionistas no Brasil, ao final dos anos 70, estavam
interessados no estabelecimento de areas protegidas que permitissem o desenvolvimento de
pesquisas voltadas as ciéncias ambientais, em especial a biota, e que se adequassem a
realidade do pais. Ao mesmo tempo em que procuravam evitar a aquisi¢ao pelo Estado de
terras privadas para a criagdo de novas unidades de conservagdo, pensavam também em
estratégias de como conservar ecossistemas relevantes em dominios da propriedade privada

(MMA, 1999, p. 14).

7 P. ex. incisos acrescentados ao art. 9° pela Lei n°. 7.804 de 18/07/89: X — a instituigio do Relatorio de
Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA; XI — a garantia da prestacao de informacgdes relativas ao Meio
Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes; XII — o Cadastro Técnico Federal de
atividades potencialmente poluidoras e¢/ou utilizadoras dos recursos ambientais.

7 Regulamenta o art. 9°, inciso II, da Lei 6.938/1981.
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Criou-se assim, a categoria de manejo Area de Protecio Ambiental (APA), que foi
considerada um desafio para seu tempo e contexto. Esta teve por base de inspiragao o Parque
Natural, um tipo de area protegida compativel com a propriedade privada ja existente em

Portugal, Espanha, Franca e Alemanha (loco citato).

Inserida no grupo de Uso Sustentavel””, a APA tem por objetivo proteger valores
ambientais significativos, assegurando o bem estar das populacdes humanas e melhorar as

condicdes ecoldgicas locais.

Uma APA ¢ definida pelo Sistema Nacional de Unidade de Conservagdo da Natureza -

SNUC, Lei n®. 9.985 de 18 de julho de 2000, como:

“[...] uma area em geral extensa, com um certo grau de ocupacdo humana,
dotada de atributos abioticos, bidticos, estéticos ou culturais especialmente
importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populagdes humanas,
e tem como objetivos basicos proteger a diversidade biologica, disciplinar o
processo de ocupagdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos
naturais”.

Esta unidade de conservagdo pode ser criada em niveis federal, estadual ou municipal;
ndo impede o desenvolvimento econdémico da regido que ¢ abrangida pela APA, mas

disciplina o uso racional dos recursos naturais.

No Brasil, Cabral (2005, p. 47) aponta que a categoria Area de Prote¢do Ambiental é
singular, ndo existindo no mundo qualquer tipo ou categoria que se iguale aos objetivos de
sua criacdo. Levando-se em consideracdo que esta ¢ uma unidade de uso sustentivel
(conservagdo), pode ser instituida em terras publicas ou privadas (geralmente ha coexisténcia
de ambas), criada pelo poder publico (considerada a comunidade local, ou seja, com
participagdo da sociedade civil), manejada pelos proprietarios desde que obedecam a medidas

restritivas impostas pelo poder publico, no sentido de garantir a conservacao dos atributos que

” Dentro do conjunto brasileiro de 4reas protegidas, as Unidades de Conservagdo (UCs), existem diferentes
categorias, uma delas a de “Uso Sustentavel”. Esta visa a exploracdo do ambiente de maneira a garantir a
perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos ecologicos, mantendo a biodiversidade e os
demais atributos ecoldgicos de forma socialmente justa e economicamente viavel (CABRAL, 2005, p. 13).
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motivam sua criaco e, ainda, gerenciada por meio de Conselho Gestor’® que pode (e deve)

funcionar como um forum de debates nos quais os conflitos sejam equacionados.

A gestdo das APAs ¢ de certo modo complexa por se constituirem tanto por terras
publicas quanto por privadas, sendo que as privadas devem se submeter as restrigoes legais e

as do Plano de Manejo'’, ressalvados os limites constitucionais (ANDRADE, 2005, p.104).

Nas APAs, o estabelecimento de controles e restricdes com o objetivo de conservar os
atributos naturais, disciplinar o uso e ocupacgdo do solo e a utilizagdo dos recursos naturais,

1% ¢ da

tem base na aplicacdo das disposigdes dos artigos 8° e 9° da Lei Federal n°. 6.902/8
Lei n° 6.938/81. Cada norma, independente do grau da restricdo ao direito de uso e
dependendo do objeto de controle, muitas vezes devera estar apoiada em outros diplomas

legais que tratam mais especificamente da matéria, entre eles o zoneamento.

O processo de planejamento e gestdo de APAs constitui-se numa seqiiéncia de a¢des de
planejamento, que exige um conjunto de instrumentos vindo a formar o Plano de Gestdo’ .
Este ultimo ¢ usualmente constituido de um ZA, ao qual estabelecera normas de uso, de
acordo com as condi¢gdes locais bidticas, geoldgicas, urbanisticas, agro-pastoris, extrativistas,

culturais e outras.

Por sua vez, o ZEE ¢é também referido como instrumento obrigatério para as APAs. O
CONAMA, por sua Resolucdo n°. 10 de 14 de dezembro de 1988, dispde sobre as APAs e
declara que “visando atender aos seus objetivos, as APAs terdo sempre um zoneamento

ecoldgico-econdmico”.

® A APA sera administrada por um Conselho Gestor composto pelos 6rgios ambientais competentes (IBAMA
ou SEMARH), outros 6rgdos e institui¢des oficiais de pesquisa responsaveis ou com projetos nas areas, por
membros representantes da comunidade que viva na APA, e por representantes de organizagdes da sociedade
civil com objeto estatutario e experiéncia na gestdo ou pesquisas ambientais (ANDRADE, 2005, p.104). O
Conselho estabelece normas especificas regulamentando o uso dos recursos naturais e a ocupagdo das Unidades
de Conservagao.

7 Os planos de manejo para Unidades de Conservagio sio instrumentos voltados & preservagdo e conservagio
dos recursos naturais, bem como, ao uso desses recursos para pesquisa cientifica e para visitagdo publica na
forma de ecoturismo e educac¢ao ambiental, dentro de espagos pré-estabelecidos por um documento legal.
Procura-se assegurar a manutengdo do potencial dos elementos naturais em detrimento de demandas, a
conservacdo em detrimento do uso ou manejo abusivo e a participacdo da comunidade, além de garantir
obediéncia a padrdes legais ambientais (SANTOS, 2004, p. 38). E entendido como um documento técnico
mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de cada UC, se estabelega um zoneamento e as normas
que devem presidir o uso da area e 0 manejo dos recursos naturais.

7 Esta Lei dispde sobre a criagdo de Estacdes Ecoldgicas e Areas de Prote¢do Ambiental.

7 0 Plano de Gestdo é o instrumento através do qual se apresentam as diretrizes e atividades basicas para
consolidacdo da APA.
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A metodologia de elaboragdo do Plano de Gestdo parte da identificagcdo, analise e
priorizacdo dos problemas socioambientais e oportunidades especificas da APA. O
ordenamento territorial e as normas ambientais sdo as partes desse Plano que constituirdo as
diretrizes espaciais de ocupagdo e uso do solo e da utilizacdo dos recursos naturais (MMA,

1999, p. 39).

Segundo o Roteiro Metodologico para a Gestdo de Area de Prote¢io Ambiental

(MMA,1999), sao componentes do Plano de Gestao:

1. Quadro socioambiental/Diagndstico™;

2. Matriz de Planejamento ou Quadro Logico do Plano®’;
3. Zoneamento Ambiental;

4. Programas de Acdo™;

5. Sistema de Gestdo™;

6. Procedimentos de Monitoria e Avaliagio™.

A perspectiva do ZA, enquanto instrumento ligado ao Plano de Gestao de uma APA, ¢ a
de um instrumento que estabelece a ordenacao do territorio e as normas de ocupacao e uso do
solo e dos recursos naturais sobre um enfoque muito mais preservacionista do que se aplica a

um ZEE — enfoque mais econdmico.

O ZA atua organizando o espaco da APA em areas com graus diferenciados de protegdo
e sobre as quais deve ser aplicado conteudo normativo especifico. Tem como pressuposto um
cendrio de desenvolvimento futuro, formulado a partir das peculiaridades ambientais da
regido, em sua interacdo com processos sociais, culturais, econdmicos e politicos, vigentes ou

prognosticados para a APA e sua regidao (MMA, 1999, p. 41).

% O Quadro socioambiental contém o aporte de dados, analises e interpretagdes da dinimica socioambiental.
Abrange analises do meio bidtico, abiotico, socioecondmico e dos aspectos politicos e institucionais, no &mbito
do territorio interno e macro-regional da APA (MMA, 1999).

81 A Matriz Logica de Planejamento ¢ uma forma de estruturar e apresentar os principais elementos do Plano
(ibidem).

%2 Os Programas de A¢do organizam o conjunto de atividades a realizar para alcangar os objetivos especificos da
APA, dentro das estratégias estabelecidas (ibidem).

%3 0 Sistema de Gestdo constitui 0 componente gerencial da APA. Apresenta a composi¢do do Comité Gestor,
instancia de direcdo colegiada e dos instrumentos legais que o estabelecem (ibidem,).

8 A Monitoria e a Avalia¢io sdo instrumentos basicos para o gerenciamento da implementagdo do Plano de
Gestao (ibidem).
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Verifica-se que trés instrumentos de disciplinamento do uso dos recursos naturais nas
APAs sao defendidos, ou pela legislacao ou pelos documentos legais que procuram disciplinar
o tema: (i) o Plano de gestdo; (ii) o ZA; e (iii) o ZEE. Esse ¢ o exemplo da condi¢do de

omissdo da legislacdo no trato do tema zoneamento que incentivou a iniciar nosso trabalho.

3.3.2 Zoneamento Ecologico-Econémico

O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico emergiu como uma proposta do Governo
brasileiro para subsidiar as decisdes de planejamento social, econdmico e ambiental do
desenvolvimento e do uso do territdrio nacional em bases sustentaveis. Apos a institui¢do da
Politica Nacional do Meio Ambiente, que arrolou o zoneamento ambiental entre seus
instrumentos de planejamento, diversas iniciativas esparsas de zoneamento foram tomadas
durante a década de 80, até que o ZEE aparecesse, pela primeira vez, nas diretrizes do
“Programa Nossa Natureza”, criado pelo Decreto n°. 96.044 de 12/10/88, com o objetivo de

ser estendido a todo territorio nacional.

Historicamente, os trabalhos do ZEE no Brasil se iniciaram sob a coordenagao da antiga
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica — SAE/PR. Em setembro de
1990, o Governo Federal instituiu a Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico — CCZEE, cuja incumbéncia foi orientar a execu¢do do ZEE (Decreto n°. 99.54C)
tendo a SAE/PR® como braco operacional. A responsabilidade pelo ZEE em nivel
macrorregional e regional foi atribuida & CCZE, priorizando-se a Amazodnia Legal, onde em
1991 foi criado o Programa de Zoneamento Ecologico-Econdmico para a Amazonia Legal —

PZEEAL (ARAUJO NETO, 200?).

O Programa de Zoneamento Ecolégico-Econdmico do Governo Federal, que
inicialmente compreendia apenas a Amazodnia Legal, teve em 1992 sua abrangéncia ampliada

para todo o territorio nacional. Posteriormente, em regulamento ao art. 9°, inciso II, da Lei n°.

% No desenrolar dos fatos e no ambito das reformas do Estado, se extinguiu a SAE/PR, passando a coordenagio
e a responsabilidade pela execugdo do ZEE para o Ministério do Meio Ambiente — MMA, em especial através da
Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel —SDS que assume a coordenagio do Programa ZEEBRASIL
(ARAUJO NETO, 200?).
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6.938/1981, estabeleceu-se critérios para o Zoneamento Ecologico-Economico do Brasil

através do Decreto n°. 4.297 de 10 de julho de 2002.

O ZEE subsidia a formulagdo de politicas territoriais em todo o Pais voltadas para a
prote¢do ambiental, a melhoria das condi¢des de vida da populacdo e a redugdo dos riscos de

perda do patrimonio natural, garantindo o desenvolvimento sustentavel.

O principal objetivo do zoneamento econdomico-ecologico ¢ fornecer subsidios técnico-
cientificos para a elaboracdo de planos de ordenamento do territorio. Essa funcdo concretiza-
se na setorizacdo de um dado espaco geografico em sub-espacos ou zonas ‘“homogéneas”
caracterizadas por similaridades e contrastes internos, no tocante a seus atributos ecologicos e

socio-econdmicos (UNCED, 1991 apud BEZERRA, 1996, P. 41).

O ZEE tem como prerrogativa contribuir para que o sistema de planejamento oriente os
esfor¢os de investimentos do governo e da sociedade civil segundo as peculiaridades das areas

definidas como zonas e tratadas como unidades de planejamento.

A busca por uma acao harmoniosa entre as diretrizes emanadas da area econdmica e da
area ambiental, freqiientemente conflituosa, diz respeito ao ZEE. Este ultimo parte de um
diagnoéstico que conduz a elaboracdo de produtos sinteses, englobando aspectos fisicos,
bidticos, socioecondmicos e juridico-institucionais, permitindo a constru¢do de cenarios ¢ a
posterior indicacdo das diferentes zonas em um territério. O resultado ¢ a elaboracao de
normas de uso e ocupacao do territério e de manejo dos recursos naturais sob uma perspectiva

conservacionista € de desenvolvimento econdmico € social.
Para Santos (2004, p. 135), o ZEE compreende quatro atividades:

e (i) técnica - formula um bom banco de dados e informa sobre o territorio,

definindo areas prioritarias e prognosticos;

e (ii) politica - propicia interagdo entre governo e sociedade civil para estabelecer

areas prioritarias no planejamento;

e (iii) administrativo-legal, refere-se aos arranjos institucionais;

e (iv) mobilizagdo social.
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Entende-se que o ZEE seja aplicavel a qualquer escala geografica e na pratica ¢ usado
para grandes areas sob qualquer intensidade de uso, tais como bacias hidrograficas ou regides
geopoliticas. Conforme Ab’Saber (1989), estabelecer as bases de um zoneamento ecologico-
econdmico em uma determinada conjuntura geografica equivale a realizar um estudo para
determinar a vocagdo de todos os subespagos que compdem um certo territorio, e efetuar o
levantamento de suas potencialidades econdmicas, sob um critério basicamente

“ecodesenvolvimentista”.

Segundo Ribas, o ZEE (juntamente com o estabelecimento de padrdes de qualidade
ambiental, e avaliacdo de impacto ambiental) ¢ um instrumento de carater preventivo, que
possibilitam acompanhar o desenvolvimento econdémico e social, com vistas ao
estabelecimento de um didlogo entre os objetivos de protecao da qualidade do meio ambiente
e promocdao do uso sustentavel dos recursos ambientais, no atendimento das demandas
socioeconomicas da populacdo. Ainda conforme o autor, “[...] aplica-se a identificagdo de
areas potenciais ao desenvolvimento de atividades econdmicas e de protecdo ambiental —
onde sdo aplicaveis os termos vocacdo urbana, area de dinamizacao agricola, zona especial de
protegdo, etc.” (2003, p. 123-124). Para o autor, sua aplicagdo, enquanto conceito, a escala

urbana, poderia resultar em importantes contribui¢des a gestdo ambiental urbana.

A titulo de um melhor entendimento das demandas que giram em torno do zoneamento
ecologico-econdmico, a seguir ¢ descrito (sinteticamente) o ZEE do Acre, Estado este

integrante da Amazonia Legal.

3.3.2.1 Zoneamento Ecologico-Econdmico do Acre

A partir da segunda metade dos anos 80, o debate sobre o planejamento territorial na
Amazonia passou a incorporar elementos do discurso ambiental, fazendo com que ganhasse
forca a remissdo a uma racionalidade ecologica, apresentada como necessaria ao ordenamento
territorial da regido (ACSELRAD, 2006). A urgéncia de uma politica de ordenamento
territorial, dado o processo rapido de desmatamento e degradagdo da Floresta Amazonica,
justamente declarada ‘“Patriménio Nacional“ na Constituigdo de 1988, desencadeou o

processo de elaboragdo de um ZEE para os Estados da Amazonia Legal. (Fig. 3.4)
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Fig. 3.4 — Localizacdo do Acre na América do Sul e Brasil
Fonte: Arquivo ZEE/AC, 1999 apud www.seiam.ac.gov;index.php

Pelo Decreto n°. 503, de 06 de abril de 1999, foi instituido o Programa Estadual de
Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Acre. Respalda-se a justificativa pela institui¢ao deste
instrumento na realidade de que, a partir dos anos 70, a expansao da fronteira agropecuaria e
madeireira no Acre foi acompanhada por uma série de problemas graves: conflitos sociais
sobre 0 acesso a terra e outros recursos naturais, exploracao insustentavel de recursos naturais,
altas taxas de desisténcia nos projetos de assentamento, crescimento desordenado de cidades

como Rio Branco, entre outros (ZEE, 2005).

A elaboracdo do ZEE do Acre envolve a realizagdo de estudos sobre sistemas
ambientais, potencialidades e limitacdes para o uso sustentavel de seus recursos naturais,
relacdes entre a sociedade ¢ o meio ambiente, servindo como subsidio para negociagdes
democraticas entre o governo, setor privado e sociedade civil sobre estratégias para o

desenvolvimento do Estado (ibidem).

O ZEE foi dividido em duas fases, a primeira (realizada durante o ano de 1999)

compreendeu a elaboragdo de diagndstico abrangendo a extensao total do Estado do Acre com
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a elaboracao de produtos cartograficos; e, a segunda fase tem como objetivo geral construir o

mapa de gestdo do Estado do Acre, em desenvolvimento (ibidem).

De um modo geral, os resultados gerais esperados para fase Il sdo: (i) articulacdo, numa

base espacial, das politicas publicas relacionadas a gestdo territorial, tendo como eixo

norteador os principios de desenvolvimento sustentdvel; (ii) contribui¢cdes para a reducao

substancial de conflitos sociais relacionados aos direitos de uso de recursos naturais numa

mesma area geografica; e, (iii) disponibilizacdo de um valioso instrumento de monitoramento

e controle do uso dos recursos naturais e do territorio.

A metodologia de implementacdo do Programa Estadual de Zoneamento Ecologico-

Economico do Acre envolveu quatro etapas basicas:

I - Articulacao Politica: a estratégia de implementagao do ZEE foi baseada
numa ampla consulta a diferentes grupos representativos da sociedade (6rgaos
governamentais, setor privado, sociedade civil) sobre suas expectativas em
relacdo ao programa; um dos frutos foi a elaboracdo de um documento
referencial que apresenta os objetivos, finalidades, resultados esperados e

metodologia geral de implementagao.

II - Diagnéstico: composto de dois produtos tematicos, o meio biofisico e socio-

economia € a ocupagao territorial;

III - Prognédstico: com base nos resultados dos estudos de diagndstico, foi
realizado prognostico sobre cendrios tendénciais para o desenvolvimento futuro
do Estado e/ou regido especifica sob analise, tendo como enfoque as dinamicas

de ocupacao territorial e gestdo dos recursos naturais;

IV - Implementacio: os trabalhos de diagndstico e prognostico objetivavam a

disponibilizagdo de subsidios para a tomada de decisdes politicas.

A andlise e o diagndstico das caracteristicas ¢ do funcionamento dos elementos

componentes dos sistemas ambientais fisico-bidticos indicam potencialidades para os

programas de desenvolvimento, assim como seus fatores limitantes.
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Podemos constatar que, neste exemplo, devido a apropriacdo indiscriminada do
territorio e de seus recursos naturais, o objetivo esteve intimamente relacionado ao

ordenamento territorial das atividades socio-econdmicas em bases conservacionistas.

3.4 CONTEXTUALIZACAO DO ZONEAMENTO AMBIENTAL

O zoneamento ambiental surgiu no Brasil a partir dos anos 1970, com um enfoque
normativo, restritivo, voltado para a protecdo do meio ambiente contra impactos negativos do
crescimento econdmico, onde se dividia o territorio em parcelas nas quais se autorizavam ou

ndo as atividades (MILLIKAN,1998).

Definido no ambito da lei que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente as
praticas do ZA limitam-se ainda a poucas experiéncias em andamento no pais. Os esforgos
para promog¢do do zoneamento ambiental no pais se deram por meio da regulamentacdo do

uso do solo em Areas de Prote¢io Ambiental.

Enquanto instrumento de planejamento ambiental, o ZA possui um carater preventivo,
de protecao da qualidade do meio ambiente e promo¢ao do uso sustentavel dos recursos
ambientais, e seu foco ¢ antes de qualquer coisa garantir que a dimensdao ambiental seja

considerada numa estratégia de ocupag¢ao do territorio (BEZERRA, 1996).

O ZA diz respeito a harmonizar os modos de apropriagdo do espaco e a capacidade
estrutural dos geossistemas de suportar e absorver os efeitos dos diferentes usos para que nao
resultem em instabilidade do ambiente, em formas de degradacdo, poluicdo ou mesmo em
escassez de recursos naturais, que provocam sérias conseqiiéncias adversas aos ecossistemas,

reduzindo a resiliéncia dos mesmos.

Por meio da identificagdo das suscetibilidades (vocagdes) e restricdes ambientais, 0 ZA
pressupde o conhecimento dos atributos naturais no sentido de caracteriza-los e diagnostica-
los, permitindo a planificagdo dos espacos e seus respectivos usos e ocupacdo (CABRAL,
2005, p.27). Em geral, as formas de uso e ocupacdo sdo identificadas, espacializadas,

caracterizadas e quantificadas. (Desenho 2)
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Usualmente empregado em Planos de Gestdo de Areas de Prote¢io Ambiental, o
ordenamento territorial e as normas ambientais que constituem o ZA sao formulados a partir
do grau de conhecimento da biodiversidade da APA e da identificagdo e avaliagdo dos
problemas e conflitos, das oportunidades e potencialidades decorrentes das formas de
conservagao da biodiversidade, uso e ocupacdo do solo e da utilizacdo dos recursos naturais

da area (MMA, 1999, p.132).

SEQUENCIA

IDENTIFICACAO =H) ESPACIALIZACAO =) CARACTERIZACAO =H) QUANTIFICACAO

! ! l l

Tipos de uso Mapa de uso Intensidade de uso ¢ Percentual de area
indicios de manejo ocupada pelo tipo

Desenho 2 — Representagdo simplificada das fases para elabora¢do de um Zoneamento Ambiental. Fonte: Cabral
2005, p.27 (modificado).

Ainda, dentro da perspectiva do planejamento de Unidades de Conservagdo, as
colocagoes feitas por Bezerra e Bursztyn (2000 apud CABRAL, 2005, p. 27-28) quanto aos

resultados esperados do instrumento zoneamento ambiental, esta:

e I - Identificagdo de zonas equiproblematicas em fungao de suas potencialidades,

limitacdes de uso ¢ demandas socioeconOmicas;

e II - Identificagdo de medidas e agdes que concretizem os processos de produgao
requeridos para satisfazer as demandas socioecondmicas, de acordo com a

sustentabilidade ambiental;
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e III - Identificagdo de alteracdes provocadas no meio ambiente pelos projetos de
grande porte, indicando agdes que minimizem os efeitos do impacto ambiental

provocado pelos mesmos;

e 1V - Avaliacdo e discussdo de projetos implantados e previstos para avaliar a

capacidade de suporte das areas destinadas aos fins propostos; e,

e V - Indicacdo de areas para reabilitagdo de ecossistemas afetados pela agdo
antropica, e daquelas quais devem ser estudadas com o objetivo de implantar
unidades especiais, visando preservar a biodiversidade, atender a legislacdo

sobre o meio ambiente e implantar e manter reservas indigenas.

De forma geral, os zoneamentos ambientais sdo apresentados na forma de mapas®
tematicos, matrizes ou indices ambientais, onde os produtos sdo essencialmente os mapas
tematicos e diagnodsticos de carater biofisico. Porém, detectamos que este instrumento foi e
ainda ¢ marcado pdr muitos problemas de execucdo, notadamente aqueles de cunho
metodologico e vinculado a falta de objetivos claros e de articulacdo institucional. Ainda ndo
se concretizou a assimilagdo do ZA pela sociedade ou sua inclusdao como orientador do

planejamento territorial.

O zoneamento ambiental, apesar de ndo ter sido colocado na legislagdo dessa forma,
acabou se tornando quase que um instrumento de gestio de APAs e ndo a base do

planejamento territorial, seja urbano ou macro-regional, como ¢ o caso do ZEE.

Permeiam atualmente conflitos de cunho conceitual quanto ao Zoneamento Ambiental,
que, para muitos ¢ subentendido como Zoneamento Ecologico-Econdmico. Pela falta de
caracterizagdo do primeiro e mesmo um decreto que o regulamente, hd muito tem sido

esquecido e substituido pelo ZEE ou utilizado como sindnimo de plano de manejo.

Da mesma forma como foi apresentado anteriormente no caso do ZEE, a titulo de
exemplifica¢do das potencialidades do instrumento e também dos conflitos de sua aplicagdo, ¢

descrito (sinteticamente) o Zoneamento ambiental da APA do rio Sdo Bartolomeu.

% Os mapeamentos sdo representagdes, em superficie plana, das por¢des heterogéneas de um terreno,
identificadas e delimitadas. Um mapa permite observar as localizagdes, as extensdes, os padrdes de distribui¢do
e as relagdes entre os componentes distribuidos no espago, além de representar generalizagdes e extrapolagdes.
Principalmente, deve favorecer a sintese, a objetividade, a clareza da informagédo e a sistematizagdo dos
elementos a serem representados (SANTOS, 2004, p. 129).
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3.4.1 APA do rio Sao Bartolomeu

A primeira APA a possuir seu zoneamento foi a APA do rio Sdo Bartolomeu, no
Distrito Federal, em 1988. Esta APA foi criada pelo Decreto n° 88.940, de 07 de novembro de
1983, com objetivo principal de preservacdo do manancial para abastecimento futuro do
Distrito Federal. Hoje, abrangendo uma area de cerca 84.1 00ha, a APA da bacia do rio Sao
Bartolomeu ¢ a maior do Distrito Federal e desempenha um importante papel de corredor de
ligagdo entre a Estacio Ecologica de Aguas Emendadas, APA de Cafuringa, APA do Lago
Paranoa e APA das bacias do Gama ¢ Cabega-de-Veado.

O Decreto de constitui¢do desta APA estabeleceu como medida prioritaria a realizagao
do seu zoneamento. O estudo foi entdo denominado de zoneamento ambiental e marcado por
um forte viés preservacioanista, dadas as condigdes de criagdo da APA, que objetivava

resguardar a 4rea de qualquer ocupag¢do levando em conta o abastecimento de dgua futuro.

Conforme Bezerra (1996), com o objetivo de cumprir as determinacdes do decreto de
criacdo da APA e de dar inicio ao processo de sua implementagdo, a Secretaria Especial do
Meio Ambiente - SEMAY, realizou estudos que resultaram no documento “Caracterizagio e
Diretrizes Gerais de Uso da Area de Prote¢io Ambiental do Rio Sio Bartolomeu”, escala
1:100.000, publicado em 1988. Esse documento apresenta uma proposta de ZA baseada na
metodologia dos Sistemas de Terra®® ou “Land Systems”, na qual foram identificados oito

sistemas de terra com os respectivos critérios de uso e ocupacao do solo.

Em 1994, o zoneamento instituido pela Instru¢do Normativa SEMA/SEC/CAP n° 002
de 22 de abril de 1988, foi objeto de um novo estudo e elaborado seu rezoneamento, em
fungdo do Convénio n°. 157/92 — IBAMAISEMATEC. Foram classificados 5 (cinco) tipos
diferentes de Sistemas de Terra e 9 (nove) Zonas de Uso. A Lei Distrital n°. 1.149, de julho de

1996, instituiu oficialmente o rezoneamento da APA. (Fig. 3.5)

¥ Hoje Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA.

% De acordo com o documento técnico que fundamentou o zoneamento (SEMA,1988), a metodologia adotada de
unidades “sistemas de terra” estrutura-se em variaveis fisico-bidticas e € capaz de permitir uma analise agregada
de diversos fatores ambientais. Possibilita uma visdo ao mesmo tempo abrangente e compartimentada de uma
regido, na medida em que identifica areas (zonas) homogéneas em relagdo aos fatores analisados, definido assim
um zoneamento em relagdo a eles (BEZERRA, 1996, p. 153).
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Fig. 3.5 Rezoneamento APA do rio Sao Bartolomeu, 1996.
Fonte: www.semarh.df.gov.br. Acesso em 22 jan. 2007.

Segundo analises procedidas por Bezerra (1996), o zoneamento (1988) procurou
ordenar o territério segundo suas caracteristicas bidticas e abidticas basicas, através do
agrupamento de areas, cujos conjuntos formam unidades de terra relativamente homogéneas,
de modo a facilitar a andlise integrada da paisagem. Embasa-se, portanto, nos estudos

setoriais, integrando-os de forma descritiva apontando por fim diretrizes de carater normativo.

Em sua metodologia o estudo previu o estabelecimento de trés categorias de uso:
permitidos, restritos e proibidos. Segue um exemplo de como a proposta do ZA foi articulada.

(Quadro 2).
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Sistema de Descricao Limita¢des ou Potencialidades Recomendagdes

Terra
1 Vale do Rio Sao B Proibidas novas ocupagdes; B Manejo da paisagem natural (nivel de
Bartolomeu - B Reestudar usos existentes e compatibiliza- artificializacdo 2);
altamente dissecado los com o Decreto 88940; B Silvicultura ou recuperagao (nivel de
- Proibidas captagdes de agua sem permissdo do artificializacdo 3);
orgdo ambiental da APA; - Criacao de Reserva Ecologica e formagao
de corredor ecologico a oeste do sistema;
I Vale do alto curso B Proibidas novas ocupagdes urbanas; - Agricultura com fragdo minima de 5 ha
do Sdo Bartolomeu - | @ Reestudar usos existentes e compatibiliza- | com 2 habita¢des/modulo (nivel de
moderadamente los com o Decreto 88940; artificializagdo 4, 5 e 6);
dissecado B Proibido suinocultura e avicultura;

B Proibidas captagdes de agua sem permissao
do 6rgdo ambiental da APA;

- Proibido uso e erradicac¢@o de cerraddo e matas

decidas;

Quadro 2 — Diretrizes gerais de uso do zoneamento da APA do rio Sdo Bartolomeu. Fonte: Bezerra, 1996, p.
157 (modificado).

Conforme as avaliagdes desenvolvidas por Bezerra (1996), o zoneamento realizado
(SEMA, 1988) em fung¢do dos dados levantados e metodologia utilizada tende a uniformizar a
importancia dos diferentes atributos do meio fisico-bidtico, a0 mesmo tempo em que relegou

a segundo plano a dindmica sécio-econdmica.

A vertente propositiva do estudo possui vinculagdo direta com a metodologia do
zoneamento de uso e ocupagdo do solo de carater fisico territorial de origem do planejamento
urbano e pode ter vinculado toda uma pratica de elaboracdo de zoneamento para outros

recortes territoriais pelo Pais.

No caso do zoneamento ambiental da APA do rio Sdo Bartolomeu ¢ possivel afirmar
que possui heranga nos instrumentos de planejamento e ordenamento territorial de uso do
solo, onde restringe e prescreve modelos de ocupagdo que nem sempre sdo coerentes com a
dindmica s6cio-econdmica espacial, nem a capacidade de suporte dos ecossistemas, mas a um
ideal técnico desejado para a area. Ancora-se ainda em forte legislagao proibitiva perdendo o
carater flexivel e subsidiador da tomada de decisdo necessario a gestio ambiental®,

Nesse sentido, o instrumento do ZA nao dialoga com os demais aspectos da politica de
ordenamento territorial, possuindo foco preservacionista, como se a APA fosse uma unidade

de conservacao de uso integral.

% Analise feita por Bezerra (1996), em seu estudo de caso sobre a APA do rio Sdo Bartolomeu, Capitulo 6.
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As conseqiiéncias praticas desta postura foram a inoperancia do instrumento que nao
encontrou condigdes socioeconOmicas e politicas para sua implantacdo e a APA foi ocupada

de forma indiscriminada.
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CAPITULO IV

O planejamento ambiental e os condicionantes ambientais da urbanizacao
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“A Natureza pode ser considerada como um processo de interagdo, que
responde a leis, constituindo um sistema de valores, oferecendo intrinsecas
oportunidades e limitagdes aos usos humanos.” (Ian L. McHarg)

Até o presente momento os capitulos procuraram apresentar: (I) a problematica
abordada; (II) os conceitos mais relevantes a discussao; e (III) o modo como vem se

implementando o Zoneamento Ambiental.

O Capitulo IV objetiva definir os aspectos a serem obrigatoriamente abordados pelo
ZA, de modo que, este venha a contribuir para a construcdo da gestdo ambiental urbana.
Identificadas as caracteristicas que levem em conta os componentes fisico-bidticos do
territério para a ocupacdo urbana, o proximo passo sera torna-los aplicaveis no Estatuto da
Cidade; propomos uma contribui¢do ao Estatuto da Cidade - que ndo caracteriza a forma de

adog¢do do instrumento zoneamento ambiental.

A inclusdo dos aspectos ambientais na dimensdo urbana vem sendo defendida a algum

90 . . . . o~ - .
tempo ™. Neste sentido, os instrumentos do planejamento ambiental sdo importantes aliados ao
processo de urbanizagdo, pois contemplam um raio de agdo no sentido de ordenar o
crescimento regional considerando os aspectos ambientais, em seu sentido mais amplo,
minimizando as conseqiiéncias adversas que costumam surgir ao longo do binomio

crescimento/desenvolvimento.

Do ponto de vista da inser¢ao de preceitos do planejamento ambiental na gestdo urbana,
segundo Conti & Furlan (1995 apud CABRAL, 2005 p. 59), visando considerar critérios de

suscetibilidades ou restricdes do meio ambiente, deve se levar em conta os seguintes aspectos:
e (i) aregido ¢ um conjunto interativo dos fatores socioculturais e naturais;

e (ii) adogdo de enfoque holistico, no qual o ser humano integra o sistema

ambiental;

e (iii) reconhecimento de uso multiplo do territorio e reutilizagdo como forma

logica de maximizar o aproveitamento dos recursos naturais;

e (iv) a sociedade deve participar, intrinsecamente, do processo.

% Sobretudo, a partir das conferéncias organizadas pela ONU (Capitulo I).
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O conhecimento das caracteristicas do meio ambiente’’ é imprescindivel, partindo da
premissa de que o planejamento ambiental decorre de uma abordagem que encara a sociedade
como um conjunto de subsistemas interligados e tendo por pardmetro a visdo sistémica do

meio e a estrutura sociopolitica existente.

Segundo Cabral (2005, p.60), sob visdo sist€émica, os atributos ambientais devem ser
estabelecidos e seus papéis avaliados dentro dos ecossistemas’ . Isso refor¢a o planejamento
do uso do solo e sua capacidade de relacionar o nexo causal (causa-efeito) por meio da

ligagdo entre planejamento e protecdo ambiental.

Para Santos (2004, p. 97), uso e ocupacdo das terras ¢ um tema basico para
planejamento ambiental, porque retrata as atividades humanas que podem significar pressao e
impacto sobre os elementos naturais. E uma ponte essencial para analise de fontes de poluigio

e um elo importante de ligacdo entre as informagdes do meio biofisico e socioecondmico.

O planejamento territorial deve visar, assim, a ordenacdo do espaco fisico e a provisao
dos elementos relativos as necessidades humanas, de modo a garantir um meio ambiente que
seja conservado e que propicie uma qualidade de vida indispenséavel a seus habitantes, atuais e

futuros.

Desta forma, considera-se essencial que o instrumento ZA, para que se converta em
subsidio ao ordenamento territorial dentro do escopo do Estatuto da Cidade, esteja apurado no

conceito do planejamento ambiental.

4.1 OS CONDICIONANTES AMBIENTAIS DA URBANIZACAO

As condig¢des naturais de uma regido como o clima, o relevo, tipos e formacgdes de solos,

os recursos hidricos, a cobertura vegetal (entre outras), sdo caracteristicas de um ambiente que

! O meio ambiente é visto como o resultado das interagdes entre os sistemas socioecondmicos - culturais e os
sistemas ecoldgicos.

%2 0 conceito de ecossistema (sistema ecolégico) foi introduzido na ciéncia por Arthur Tansley em 1935 ¢
ganhou, com retardos diferenciais, todos os paises e grupos cientificos do mundo. O famoso botanico inglés
definia o termo como sendo o “sistema ecoldogico de um lugar, envolvendo fatores abidticos e fatos bidticos do
local” (AB’SABER, 2003, p. 137-138). Ecossistema é um nivel de organizagio que envolve populagdes e
comunidades com sues meios fisicos e fluxos energéticos.
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estdo relacionadas com a ocupac¢do urbana influindo no processo ou sendo modificadas por

ela.

Ab’Saber visualiza que a génese do espago — considerado de modo total — envolve
analise da estruturagdo espacial realizada por acdes humanas sobre os atributos remanescentes

de um espago herdado da natureza (1998 apud CABRAL, 2005, p.22-23).

O estado do meio natural costuma ser avaliado por temas relacionados aos aspectos
fisicos (climatologia, geologia, geomorfologia, pedologia, hidrologia) e bioldgicos (vegetacao
e fauna). As pressodes exercidas sdo verificadas pela avaliagdo das atividades humanas sociais

€ econOmicas.

Os elementos que compdem o ambiente natural se relacionam entre si, influindo uns
sobre os outros, mas as atividades antropicas provocam mudangas nessas caracteristicas do
meio natural, causando, muitas vezes, alteracdes prejudiciais e irreversiveis ao ambiente e ao
proprio homem. Portanto, algumas caracteristicas do meio podem ser usadas como elementos
que orientardo o planejamento de uma darea urbana, contribuindo para sua prote¢ao e

~ . ~ s S 93
conservagao, levando seémpre €m cons1dera<;ao as caracteristicas antroplcas .

A introducdo dos atributos do meio fisico-bidtico (bem piblico) através de um
instrumento adequado (apresentamos o ZA) que oriente a determinacdo dos diversos usos do
solo (administra a propriedade privada) em um municipio estard contribuindo para gestao
ambiental urbana. Buscamos introduzir paliativamente a organizagdo do territdrio pautada a

partir da idéia do dominio coletivo.

Para os condicionantes ambientais adotamos aqui as categorias: meio fisico e meio
biotico. Este recorte se deve ao fato que o plano diretor ja considera os aspectos
socioeconomicos no disciplinamento territorial. Reforga-se aqui a idéia de que estamos

contribuindo para um ZA dentro do Estatuto da Cidade.

% Mota (2003, p. 48) coloca como “caracteristicas do meio antropico” aquelas relacionadas com os componentes
dos meios fisico e bidtico, que devem ser abordadas em conjunto: aspectos demograficos; usos do solo;
atividades e meios produtivos; niveis de educagdo, saneamento ¢ saude; infra-estrutura existente; comunicagéo e
transporte; habitagdo; aspectos culturais; areas de valor historico-cultural.
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A seguir, sdo dissertadas as caracteristicas do meio que influem ou sdo afetadas pelo

processo de urbanizagio, utilizando como referéncia a analise apresentada por Mota (2003)™.

4.1.1 Meio Fisico

Especialmente nas areas urbanas, o meio fisico ¢ o componente ambiental que mesmo
alterado em suas caracteristicas e processos originais persiste interagindo e condicionando
grande parte dos problemas do ambiente construido (PRANDINI et al., 1995 apud MOTA,
2003, p. 36). O clima, o substrato rochoso e o relevo sdo os temas de maior hierarquia para
caracterizar e ordenar as paisagens. O meio fisico corresponde a: Climatologia,
Geomorfologia (relevo, topografia), Geologia (geotecnia), Solos, Hidrografia e Hidrogeologia

(superficiais e subterraneas).

O estudo do clima busca esclarecer a influéncia desse elemento na vida, na saude, na
distribui¢@o e nas atividades humanas da area planejada (Fig. 4.1). Em larga escala temporal,
os dados permitem reconhecer a influéncia do clima sobre o solo, a fauna ¢ a flora, auxiliando

na compreensao do cendrio atual. (Quadro 3)

J4, as caracteristicas geomorfoldgicas (formas e dinamicas do relevo), geoldgicas (tipos
litologicos, modos de ocorréncia, estruturas, processos geodindmicos externos e internos) e
geotécnicas (caracteristicas dos terrenos, propriedades dos solos e rochas) do meio fisico sao
os principais fatores que, para um determinado tipo climatico, condicionam os reflexos
decorrentes da ocupagdo do solo. Permitem avaliar os tipos de terreno, com suas relagdes de
fragilidades e potencialidades naturais, bem como as conseqiiéncias da intervengdo antropica.

(Quadro 4) (Fig. 4.2, 4.3 ¢ 4.4)

% Suetdnio Mota, Engenheiro Civil e Sanitarista, em seu livro “Urbanizacio e Meio Ambiente”, no Capitulo 3,
discorre sobre as caracteristicas ambientais e a urbanizagao.
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Fig. 4.1 O domo de poluigdo urbana. Fonte: Cavalheiro in Tauk, 1995, p. 117.

Na ocupacdo do solo para fins urbanos, a disponibilidade de 4gua em quantidade e
qualidade ¢ importante para localizagdo e desenvolvimento de cidades. Toda agua que
dispomos faz parte do Ciclo Hidrologico™ (no qual este liquido circula através do ar, da
superficie do solo e do subsolo) e ao qual o processo de urbanizagdo pode provocar alteragdes
sensiveis: aumento da precipitacdo; diminuicdo da evapotranspiragdo, como conseqiiéncia da
reducdo da vegetacdo; diminui¢do da infiltragdo da agua devido a impermeabilizagdo e
compactagdo do solo, mudanga no nivel do lencol freatico, podendo ocorrer reducao ou

esgotamento do mesmo; aumento da ocorréncia de enchentes; poluicdo de aguas superficiais e

subterraneas.

Essas alteragdes, ¢ mais outras, no Ciclo Hidrolégico, podem resultar em condigdes
bastante prejudiciais para os habitantes de uma area urbana, que, portanto, estes aspectos
devem ser considerados na ocupagdo do solo visando minimizar os seus efeitos negativos.

(Fig. 4.5)

% O Ciclo Hidrologico corresponde aos processos de: Precipitagdo, Infiltragio, Escoamento Superficial (runoff),
Escoamento Subterraneo, Evaporagdo e Evapotranspiragdo (MOTA, 2003 p. 41).
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Radiacao Solar

Temperatura

Umidade

Velocidade e
Direcio dos ventos

Camadas atmosféricas

Precipitaciao

FATORES CLIMATICOS E SUA RELACAO COM A URBANIZACAO

Dependo das caracteristicas da regido, a distribuicao da cidade e os tipos de constru¢do, devem ser equacionados mediante a
incidéncia do sol; p.ex.: em regides onde a radiagdo solar ¢ intensa, a incidéncia do sol deve ser diminuida.

A elevagdo da temperatura, nas cidades, resulta na formacao da “ilha de calor”, que corresponde a uma area na qual a temperatura
da superficie é mais elevada que as areas circunvizinhas, o que propicia o surgimento de circulagdo local. O efeito deste fenomeno
sobre as cidades ocorre devido a reducao da evaporagao, ao aumento da rugosidade e as propriedades térmicas dos edificios e dos
materiais pavimentados. Comparativamente, nos centros das areas urbanas, em lugares pobres em vegetacdao, as temperaturas
alcangam valores maximos; por outro lado, os valores minimos so registrados em areas verdes e reservatorios de agua.

Com o aumento da temperatura nas cidades, ocorre uma diminui¢do da umidade relativa. Em dias extremamente quentes, o
desconforto térmico, associado a umidade relativa baixa, provoca um “clima de deserto artificial” (LOMBARDO, 1985 apud
MOTA, 2003, p. 33).

A velocidade dos ventos também ¢ modificada nas cidades, esta ¢ menor em conseqiiéncia de barreiras (edificacdes) que sdo
criadas a sua circulagdo.

Juntamente com a dire¢do e a velocidade dos ventos, as camadas atmosféricas, com suas possiveis inversdes, estdo diretamente
relacionadas com a dispersao dos poluentes atmosféricos resultantes de atividades urbanas.

Nas cidades observa-se maior precipitacdo pluvial do que nos campos, pois as atividades humanas nesse meio produzem maior
numero de nucleos de condensagdo. Porém a umidade relativa é menor nas areas urbanas do que nos campos.

Quadro 3 — 0s fatores climaticos que estdo relacionas a urbanizagdo. Elaborado a partir do Cap. 3, Mota, 2003.
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CARACTERISTICAS GEOMORFOLOGICAS, GEOLOGICAS E DOS SOLOS E SUAS RELACOES COM A URBANIZACAO.

Geomorfologia A analise do relevo permite sintetizar a historia das interagdes dindmicas que ocorreram entre o substrato litolico, a tectonica e as

Geologia

Solos

variagdes climaticas. O estudo da conformacao atual do terreno permite deduzir a tipologia e intensidade dos processos erosivos e
deposicionais, a distribui¢ao, textura e composi¢cdo dos solos, bem como a capacidade potencial de uso. As formas de relevo de
uma determinada area t€m grande influéncia no seu processo de ocupacdo, e sdo, geralmente, bastante alteradas pelo mesmo. (Fig.
4.2)

As caracteristicas geologicas podem ser favoraveis ou apresentar limitagdes a ocupag¢do urbana. O conhecimento das
caracteristicas geotécnicas de uma area urbana € necessario para orientar o uso do solo da mesma. Assim, podem ser identificadas
areas de riscos (sujeitas a deslizamentos), terrenos suscetiveis a erosdo e locais com lengol freatico elevado, onde a ocupacdo deve
ser feita com muito controle ou mesmo evitada. (Fig. 4.3)

As formacdes geologicas relacionam-se com as aguas subterraneas. O conhecimento dessas caracteristicas, em areas urbanas, ¢ de
grande importancia em funcao das necessidades de abastecimento de agua.

Como as mudangas geologicas ocorrem em uma grande escala temporal, os dados geologicos sdo mais estaveis, ou seja, seus
processos dindmicos sd@o mais continuos no tempo e espago, sendo uma informacao confiavel como unidade espacial. Por outro
lado, a transformagao do dado geoldgico em informagao ou indicador ndo é tdo simples assim. E necessario um 6timo gedlogo que
consiga traduzir ou transcodificar o dado académico para uma linguagem que permita entender o substrato geologico quanto a sua
dinamica fisico-quimica, relagdes com outros elementos do meio, potencialidades e limitacGes no espago superficial e no subsolo.

Os solos sdo produtos da interagdo rocha/relevo/clima e, portanto, sintetizam as principais caracteristicas destes elementos. Assim,
conhecendo-se o solo pode-se inferir sobre: o material de origem (rocha-mae), a forma de relevo, a declividade, o sistema de
drenagem, o comportamento hidrico e a suscetibilidade aos processos do meio fisico (erosdo, escorregamento, assoreamento,
contaminagdo, colapsos e subsidéncias, recalques, etc.) (KERTZMAN; DINIZ, 1995 apud MOTA, 2003, p. 38-39).

Uma vez que o solo é o suporte dos ecossistemas e das atividades humanas sobre a terra, seu estudo ¢ imprescindivel para o
planejamento e fundamental para diversas atividades do meio urbano. Quando se analisa o solo, pode-se deduzir sua
potencialidade e fragilidade como elemento natural, como recurso produtivo, como substrato de atividades construtivas ou como
concentrador de impactos. (Fig. 4.4)

Quadro 4 — Caracteristicas geomorfologicas, geologicas e dos solos relacionadas a urbanizagao. Elaborado a partir do Cap. 3, Mota, 2003.
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. Escarpa com espigies
. Escarpa em anfiteatro
. Maontanha ¢ morro
. Morro dissecads

. Marro paralelo @ morrote

B Moro e marrote
. Morro de cimeira
;ﬁ- Mosrote

- Morrote pequeno
" Panicie de maré

. Plarnicie flivio-marinha
B Planicie fuvial

. Planicie marinha cf corddes litordneos
. Cones de dejecio ¢ corpos de talus

Fig. 4.2-Ilustragdo de mapa de tipos de relevo idealizado para o plano de manejo do Parque
Nacional Serra da Bocaina. Fonte: MMA, 2001 apud Santos, 2004, p. 79 (modificado).

W Aluvides
B Coldvio - alvvignanes

B Corddes marinhos e praias

M Mangues
B Flivio - maninhos

B Xistos e graisses xistosos

B Gnaisses
B Granito

B Ganito Carrasquinhio

M Granito Serra da Bocaina
M Granito Serra da Cangalha
M Granito Lagoinha

W Granito Rio Turvo

B Granito Parati Mirim

B Granito Mambucaba

M Charnoguitos

Latossolos Vermethos e
Latessolos Vermetho-
Amarelos

- Argilossalos Vermelho-
Amarelos ©
Argissolos Vermelhos

. Latassolos Vermelhos
[Férricos) e
Mitossolos Vermelhas

B Piintossolos

 Neossolos Quartzars i

Fepodossolos ¢
Planossolos Haplicos

Planessolos, Vertissolos
¢ Chernossalos

Cambissolos & Neossales
Letalicos
Gleissolos e Meossolos

Flivicos
L

Fig. 4.3-Trecho de mapa geoldgico, regido de Angra
dos Reis. Fonte: MMA, 2001 apud Santos, 2004. p.75
(modificado).

Fig. 4.4 Trecho de mapa de tipos de solo, regido
Centro-Oeste. Fonte: Lepsch, 2002 apud Santos
2004, p.82.
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DO LENGOL FREATICO

Fig. 4.5 — Conseqiiéncias da urbanizagao sobre o Ciclo Hidrolégico. Fonte: Mota, 2003, p.42.

4.1.2 Meio Biotico

Diretamente interligado ao meio fisico esta o bidtico. Estes formam um conjunto
indissociavel para estudos preocupados com a protecdo e conservagdo ambiental. O meio

biotico corresponde a: Vegetacao e Fauna.

Pelo seu inerente potencial como indicador, a vegetacdo ¢ um tema muito valorizado
pelos planejadores. E um elemento do meio natural muito sensivel as condigdes e tendéncias
da paisagem, reagindo distinta e rapidamente as variagdes. Seu estado permite conhecer, por
um lado, as condi¢des naturais do territério e, por outro, as influéncias antropicas recebidas,

podendo-se inferir, globalmente, a qualidade do meio. (Fig. 4.6)

A cobertura vegetal do solo estd relacionada com os seguintes aspectos ambientais

segundo Mota (2003, p.45-46): (Quadro 5)
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fl. ombr. densa sub montana
preservada

' fl. ombr. densa sub montana
degradada

fl. ombr. densa montana
preservada

fl. ombr. densa montana
degradada,

fl.-ombr. densa alto montana
degradada

=
‘ § .culturas agricolas

. areas desprovidas de vegetagao-
clareiras, afloramentos,
desmatamentos, escorregamentos

ﬂl}é mangue
| . campos de altitude

. granito

{
1 . vegetagdo, em regeneracao

| rr campo antropizado

. reflorestamento (pinus . areas urbanizadas

praias

e eucalipto)

Fig. 4.6 — Ilustragdo de mapa de vegetagdo, regido de Paraty. Fonte: MMA, 2001 apud Santos, 2004, p.90.

e contribui para a reten¢do e a estabilizacdo dos solos;

e previne contra a erosdo do solo, pois favorece a infiltragdo da dgua, proporcionando
menor escoamento superficial;

e integra o ciclo hidrolégico através do processo de transpiracgao;

e 4s margens de cursos d'agua produz sombra que mantém a dgua na temperatura
adequada as diversas espécies de peixes e de outros organismos aquaticos;

¢ influi no clima, pois interfere na incidéncia do sol, velocidades dos ventos e
precipitagdo de aguas pluviais;

e através da fotossintese fornece oxigénio ao meio;

e ¢ fonte de alimentos e matéria-prima;

e cstd intimamente ligada a paisagem, oferecendo aspecto visual agradavel;

e constitui ambiente natural para diversas espécies animais;

e pode ser considerada como um meio dispersor e absorvente de poluentes

atmosféricos, ou como barreira a propagagao de ruidos.

Quadro 5 — A cobertura vegetal e seu reflexo nos aspectos urbanos. Elaborado a partir do Cap. 3, Mota, 2003.
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A Fauna, em planejamento ambiental, tem basicamente a func¢do de indicar a qualidade

ambiental do meio, escolher e definir areas a serem protegidas e especificar manejo. (Fig. 4.7)

Bastante associados a vegetacdo, estdo os animais, pois dependem da mesma para
abrigar-se, reproduzirem-se, alimentarem-se e proteger-se. Como as caracteristicas e
diversidade de vegetacdo refletem-se diretamente sobre a fauna, ambas sdo consideradas

temas contiguos.

7 - MODP - drea provével de ocorréncia de mono-carvoeiro

# - %

Fig. 4.7 — Ilustragdo de mapa de provavel area de ocorréncia da espécie mono-
carvoeiro em corredores do Parque da Bocaina. Fonte: Santos, 2004, p.96.

Obviamente, a ocupagdo urbana resultara sempre numa diminui¢do da
cobertura vegetal original do solo. No entanto, se as principais caracteristicas
ambientais forem consideradas, através de uma utilizagdo ordenada do solo,
os efeitos sobre o meio ambiente serdo minimizados e as conseqiiéncias
benéficas da vegetacdo poderdo ser aproveitadas em favor do homem e de
outros seres vivos (MOTA, 2003, p. 46).
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4.2 BASES HISTORICAS E CONCEITUAIS DO PLANEJAMENTO AMBIENTAL

O pioneiro “Movimento Conservacionista Americano”, iniciado entre as décadas de
1850 e 1920, foi liderado por Frederick Law Olmsted%, Henry David Thoreau, Asher Durand,
Samuel H. Hammonds, James Russell Lowell, Albert Bierstadt, John Muir e George Perkins
Marsh. O movimento visava assegurar o uso cientifico dos recursos naturais e a preservacao

da vida nativa, florestas e paisagens de grande beleza natural (PALMER, 2006, p. 135).

Quanto ao crescimento da consciéncia da necessidade de trazer os valores ambientais
para o uso do solo e o manejo dos recursos naturais vem a ocorrer na década de 1960”7,
Especialmente Lawrence Halprin®™ e Ian L. McHarg” e seus parceiros na WMRT'®
trouxeram esta questdo a foco, baseados em uma visao ecologica, a qual relaciona todos os

processos presentes na biosfera terrestre (FRANCO, 1997, p. 31 apud SILVA, 2005, p. 55).

Portanto, € nos Estados Unidos, sob bases conservacionistas da Politica Ambiental
Americana (1969)'”" que surge a linha de planejamento e desenho ambiental baseada na

visao ecologica do mundo.

Entre muitos, os promotores ¢ defensores da prote¢do ao meio ambiente, destaca-se,

102

principalmente no ambito da discussdo desta dissertacdo, as obras de McHarg . Este

importante “arquiteto paisagista”'’ buscou criar ambientes construidos mais compativeis com

% Olmsted (1822-1903) é considerado o criador da Arquitetura da Paisagem (Landscape Architecture), bem
como o fundador da “American Society of Landscape Architecture” — ASLA (SILVA, 2005, p. 55).

°7 Segundo McHarg (2000, p. 12), durante os primeiros anos da década de 60, eram poucos os defensores do
meio ambiente, assim como o publico interessado neste tema. Este autor relata que o movimento de defesa ndo
surgiu nem das institui¢des estatais, tdo pouco da sociedade cientifica, mas foram os “hippies” que se
comprometeram com a ecologia até o ponto de entender a sua defesa como um compromisso moral.

% Destaca-se por trabalhos ambientais de participagio comunitaria (FRANCO, 1997).

% Tan MacHarg, um arquiteto da paisagem, foi professor do Departamento de Arquitetura da Paisagem da
Universidade de Pensilvania entre 1954 a 1987. E autor do conceituado livro “Design with Nature”, redefiniu o
campo do paisagismo, do desenho ecoldgico e do planejamento urbano e regional, e exerce uma influéncia
permanente nos debates sobre o lugar que ocupa a humanidade e a natureza, e vice-versa, dentro do marco das
ciéncias fisicas e humanas. (MACHARG, 2000).

19 WMRT: Wallace, McHarg, Robert ¢ Todd.

"' Em 1969 foi aprovado o “National Environmental Policy Act” — NEPA, pelo Congresso dos Estados Unidos,
que estabeleceu os ditames da politica ambiental americana.

120 trabalho de McHarg foi influenciado pelas idéias e obras de filosofos, planejadores, cientistas,
especialmente pelos pioneiros da ciéncia da Ecologia e do conservacionismo ambiental, tais como: Lewis
Munford, Henry D. Thoreau, George P. Marsh, Patrick Guedes, Raquel Carson, Eugene Odum, Tom Odum, Paul
Sears, Stanley Can, Pierre Dauserau, Paul Ehrlich, Edward Dewey, Frank Fraser, Aldo Leopold, Roderick
McKencie, Benton MacKaye, Carl Sauer, entre outros (SILVA, 2005, p. 73).

19 Intitulagdo de McHarg (PALMER, 2006, p. 230).
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seu ambiente natural, procurando solugdes para os problemas de desenvolvimento urbano (em
especial nos EUA), elaborando uma nova metodologia de planejamento e projeto em bases
ecoldgicas. Nos trabalhos desenvolvidos por McHarg identificamos potencial aparato
conceitual e pratico (dadas as devidas corre¢des, proporgdes e aparato metodologico atual)
que podem auxiliar no processo de caracterizagdo do ZA enquanto instrumento de apoio ao

Plano Diretor.

Segundo Palmer, McHarg comegou por fundamentar sua premissa ambiental na
afirmativa de Charles Darwin: “O organismo sobrevivente se ajusta ao seu ambiente ou nao
sobrevive”. E reescreve essa teoria dizendo: “A sobrevivéncia € o primeiro critério; a extingao
¢ uma medida do fracasso [...] e [...] toda vida organica se ajusta a um de dois sistemas: um
sistema sintropico, ajustado e saudavel, ou entropico, desajustado e morbido/morte” (McHarg,

A Quest for Life, p. 224-5 apud Palmer, 2006, p.231).

A visdo ecologica do mundo, defendida por ele, integra os sistemas humanos e naturais.
Conforme McHarg afirma, “[...] nds vivemos em um mundo fisico, um mundo biolégico € um
mundo social, devendo nossas acdes sempre considerar todos elas” (MOTA, 2003, p. 24). A
terra € seu conjunto se apresentam como um ecossistema dindmico, onde se integram os
processos e os fatores biofisicos com os humanos de forma a fundamentar as decisdes de

planejamento e projeto.

Este singular planejador ficou conhecido por seus planos ambientais de nivel regional,
baseados de forma precursora no conceito de desenvolvimento sustentavel e na minimizacao
de impactos sobre os recursos naturais e culturais. Como um dos pioneiros do movimento
ambiental, ele modificou a teoria e as praticas de planejamento urbano e influenciou campos
como a arquitetura, estudos de meio ambiente, ecologia, engenharia florestal e geografia. Nos
anos sessenta e setenta, suas idéias sobre planejamento ambiental foram aplicadas a trabalhos

em grandes cidades e areas metropolitanas (ibidem).
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4.2.1 A metodologia de Planejamento Ecolégico de McHarg

Em funcdo de seus projetos e planos, McHarg desenvolveu o “método de planejamento

ecoldgico”. Como ele mesmo dizia, “o método ndo era rudimentar, mas muito sofisticado e

racional” (PALMER, 2006, p. 232).

Este método analisa os sistemas biofisicos e socioculturais, de um dado lugar, para
revelar aonde devem ser estabelecidos os usos especificos do solo; consiste em compreender

0s processos que configuram as paisagens e utiliza-los como fundamento ao projeto.

El método define las mejores areas para um uso del suelo potencial y la
convergencia de todos o casi todos los factores considerados propicios para
esse uso en ausencia de otras condiciones negativas. Las dreas que reunen
este estandar se estiman intrinsecamente idoneas para el uso del suelo
considerado (MCHARG, 2000, p. 10).

Centrou-se em estabelecer que os fendomenos naturais sao processos dindmicos inter-
relacionados, que respondem a leis e oferecem tanto oportunidades quanto limitacdes para sua
utilizag¢@o por parte do homem. Para McHarg, estes fendmenos sdo passiveis de valoragado - os
processos naturais podem ser interpretados, atribuindo-lhes valores, abrindo a possibilidade

de uma resposta racional ao sistema de valores de uma sociedade (MCHARG, 2000).

McHarg utilizou métodos cartograficos para representar as caracteristicas ambientais de
determinada 4rea e integrar as informacdes e a elaboragdo de mapas derivados, informando a
capacidade de uso do solo ou as areas de conflito e restricdes de uso (CABRAL, 2005, p. 60).
Utilizando o processo denominado “suitability analysis”, através da sobreposi¢ao ou
combinac¢do de mapas, desenvolve modelos de paisagem para identificar tanto as limitagoes,

quanto as oportunidades de usos potenciais (MCHARG, 2000, p. 10).

Para ele, a urbanizacdo deve se produzir em zonas “intrinsecamente apropriadas”, sem
riscos ambientais (deslizamentos, inundagdes, etc.) para populagdo e perda dos processos

naturais. Pode-se descrever inicialmente os principais processos naturais € suas interagdes
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para, em continuag¢do, decidir até que ponto facilitam ou impossibilitam determinadas

utilizagoes do solo.

Em relagdo ao método de andlise integrada de recursos, que tem por base operacional a
sobreposi¢do de informagdes, McHarg (1992 apud CABRAL, 2005, p.60) afirma que, talvez,
uma das mais valiosas inovagdes seja a concepgao de complementaridade de usos do solo ¢ a
procura por areas que suportem mais de um uso. O reconhecimento de que determinadas areas
sdo favordveis a muitos tipos de usos pode ser tanto um conflito quanto uma oportunidade

para combinar usos de forma que reflitam os anseios da comunidade.

A metodologia de Planejamento Ecologico, expressa no livro “Design With Nature” '™,

foi esbogcada por McHarg no artigo “Ecology and Designs”'*. A seguir apresentamos o
método, dado em dez passos, onde a breve explicacdo ¢ dada por McHarg (artigo citado) e

dissertado por Palmer (2006, p. 233-4) (Quadro 6)

104 Referéncia desta dissertagio, McHarg, 2000.
19 pyblicada na Via 1, da Pennsylvania University (PALMER, 2006, p. 232-3).
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METODO DE PLANEJAMENTO ECOLOGICO

1. Inventario Uma andlise por tipo ambiental de todos os sistemas naturais e condi¢Oes fisicas de uma regido e sub-regido (a analise

ecoldgico invariavelmente incluia clima, fisiografia, geologias, solos, hidrogeologia, associagdo de animais e plantas, usos da terra existentes
. . . . . e~ 1

e desenvolvimentos culturais; era predominantemente realizada por mapeamento, onde se fazia superposicdes na mesma escala'®,

o que facilitava as interpretacdes comparativas)

2. Descricao de Uma analise de todos os processos fisicos e biologicos dirigidos para a defini¢do das interagdes de uma ciéncia natural com as
processos naturais outras e também de todos os sistemas naturais com as necessidades e os desenvolvimentos humanos.

3. Inventario Uma analise da adaptacdo humana ao sistema ambiental, enfatizando o ajuste entre desenvolvimento e mudangas tecnologicas ao
histoérico longo do tempo.

4. Expressio da Uma andlise conclusiva que delineia a identidade natural da regido e suas sub-partes.

forma “dada”

5. Expressio da Uma analise conclusiva que delineia a resposta do homem nos seus estabelecimentos & forma “dada”'"’.

forma “feita”

Quadro 6 — Método de McHarg. Elaborado a partir do texto de Palmer, 2006, p. 233-4.

1% A metodologia de superposi¢des comparativas influenciou a linguagem e metodologias computacionais desenvolvidas como parte de todos os atuais programas de GIS
(Sistemas de Informagdes Geograficas) (PALMER, 2006, p. 233).

197 Geralmente McHarg dava a essa analise o nome de Genus Loci, expressio do grego que significa a relagdo adequada e competente entre a civilizagdo e seu local
(PALMER, 2006, p. 233).

98



6. Atribuicao de
valor relativo

7. Interpretacio do
uso intrinseco da terra

8. Conclusées quanto
ao uso compativel da
terra

9. Formulacao de
planos alternativos de
uso da terra

10. Implicacdes para
nova forma “feita”

Quadro 6 — Continuagio.

METODO DE PLANEJAMENTO ECOLOGICO

Uma andlise matematica ou matricial comparativa que determina o grau relativo de adequagdo ou conflito de um uso de terra com a
forma “dada” de uma sub-area.

Uma analise por mapas que utiliza os valores relativos de uso da terra para cada sub-area regional para determinar a “adequagdo”
relativa de um tipo de terreno em relacdo a outro para cada uso diferente da terra (mapas de adequagdo sdo determinados, no
minimo, para desenvolvimento urbano, agricultura e conservagdo; num formato mais expandido, a analise incluia usos residencial,
industrial, em recreagdo e parques, bem como outros usos estudados da terra)

Pelo uso de uma matriz contendo todos os usos possiveis da terra, faz-se uma sele¢do do nimero maximo de usos de terra
compativelmente concorrentes.

Um plano alternativo ¢ formulado para focalizar a predominancia e otimizagao de cada um dos usos de terra estudados. Em cada
uma das areas, mostra-se o desenvolvimento adequado e integrado com areas de conservacdo como determinadas pela analise do
sistema natural. Acompanha o plano um conjunto de orientacdes para assegurar a boa administracdo do desenvolvimento em
relagdo as condigdes e interesses ambientais.

Desenvolve-se um plano 6timo proposto em que os sistemas ecologicos criticos sdo conservados e os desenvolvimentos urbanos ou
humanos sao compativeis. Onde mais de um tipo de uso de terra é apropriado, em vez de permitir usos conflitantes, escolhe-se e se
incorpora ao plano o conceito de “uso melhor ou mais nobre” para salvaguardar o ambiente natural. A nova forma “feita” ¢ descrita
na nova ética e estética de base ecoldgica. As linhas mestras tornam-se entdo recomendagdes politicas.
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4.2.1.1 Os estudos de “The Valleys” e “Staten Island”

McHarg se envolveu em varios projetos importantes, procurando sempre uma uniao
entre o Homem e a Natureza'®®, aplicando o “método de planejamento ecolégico”. Entre eles,
podemos citar: o famoso Plano Mestre para a Baltimore Inner Harbor, o plano para os vales
no condado de Baltimore, Maryland (The Valleys); o porto interno em Batimore; o
ordenamento de Staten Island;, plantas regionais para cidades de Washington, Denver,
Colorado; entre outros. A seguir dissertam-se, de forma sintética, os estudos de The Valleys e
Staten Island, analisando e ressaltando os pontos mais relevantes para esta pesquisa, da forma

como McHarg aplicou seu método.

The Valleys

O caso de “The Valleys™'" se trata de um exemplo tipico de crescimento suburbano em
uma regido metropolitana, uma zona que, segundo McHarg, normalmente ¢ vitima de um
urbanismo rudimentar. O problema residiu na possibilidade de aplicar principios de
planejamento ecologico e colocar-los a prova frente as exigéncias do crescimento

metropolitano e dos mecanismos do mercado.

Este plano ambiental objetivou mediar a conservacdo de um corredor formado pelo vale
fluvial “Maryland”, em Batimore (EUA), com o melhor desenvolvimento possivel. O plano
para “The Valleys” se valeu do determinismo fisiografico para esclarecer o melhor modelo de
urbanizacdo. Os principios fisiograficos indicam os tipos de desenvolvimento urbano e as
densidades adequadas segundo as diversas caracteristicas fisiograficas. O terreno foi avaliado
para averiguar as oportunidades e as limitagdes existentes frente o desenvolvimento urbano.

(Fig. 4.8 ¢ 4.9)

Neste projeto, em que pese o processo de complementaridade entre o publico e o
privado, houve um fator importantissimo, a concomitincia de objetivos entre a politica

publica e os interesses dos proprietarios privados. Ambos admitiram a necessidade de

1% A dedicagio ao meio ambiente foi inspirada em sua infancia, na cidade industrial de Glasgow (Escdcia), que
foi grandemente afetada, em seu ambiente natural, pela industrializagdo (MCHARG, 2000).
' Plan for the Valleys, Wallace-McHarg Associates, Filadélfia, 1963 (MCHARG, 2000).
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conservar a beleza natural de “The Valleys” para o bem comum. Representou uma
oportunidade Unica para demonstrar a possivel convergéncia entre os interesses e a atuagao

dos proprietarios privados com o processo civico e governamental (MCHARG, 2000, p. 80).
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Fig. 4.8 — Parte do mapa “Caracteristicas Fisiograficas”. Fonte: McHarg, 2000, p. 88.
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Fig. 4.9 — Parte do mapa “Uso 6timo do solo”. Fonte: McHarg, 2000, p.89.
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Richmond en Staten Island

Este outro estudo de caso diz respeito ao distrito de “Richmond” em “Staten Island”,
considerado de “hiterland” da cidade de Nova York (EUA). A “hiterland” de Manhatan
oferecia grande diversidade de ambientes naturais para desfrute de seus habitantes, e que a
evolucdo dos mesmos teria a posto em evidéncia. Por conseqiiéncia, um grande crescimento
estendeu uma mancha de tecido urbano sem qualidade para esta regido, eliminando sua

riqueza e valor. (Fig. 4.10)

O estudo desta ilha, desenvolvido por Ian McHarg, foi solicitado pelo Departamento de
Parques para conhecer as areas com “idoneidades intrinsecas” e extrair conclusdes sobre o uso
e a disposi¢ao do solo. Segundo McHarg (2000, p. 104), se tratou de um problema de
avaliacdo, onde foi necessario saber que zonas sdo apropriadas (idoneas) para a protecao do

meio ambiente, para recreagdo, comércio e industria e zonas residenciais.

Fig. 4.10 Adaptacdo da Imagem de Staten Island. Fonte: McHarg 2000, p. 102.
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Este estudo objetivava por em evidéncia as alternativas existentes para o futuro desta
ilha. O argumento de partida que se utilizou foi que esta zona ¢ a soma de uma série de
processos historicos, fisicos e bioldgicos, todos estes dinamicos, que constituem valores de
interesse social. Parte-se do pressuposto que cada zona tenha uma “idoneidad intrinseca”

para certos usos de solo e certas zonas servem para multiplos usos coexistentes.

Segundo McHarg, uma vez aceito que um lugar ¢ a soma de processos naturais € que
estes processos constituem valores sociais (p. ex. os recursos hidricos sdo indispensaveis para
a vida e por tanto sdo valores sociais - as aguas superficiais representam um recurso natural
para abastecimento), se podem extrair conclusdes sobre o uso que se vai dar a um
determinado lugar, de maneira que se assegure uma Otima utilizagdo e melhora dos valores

sociais. Para ele isto € sua “idoneidad intrinseca” (2000, p. 104).

Este projeto foi desenvolvido através de um método cartografico, racional e explicito,
que serve, ao nosso entendimento, como uma fonte de referéncia para o desenvolvimento de
metodologias de planejamento do uso do solo, preocupadas com a consideracao dos atributos
ambientais. A seguir apresentamos uma analise elaborada em cima do método utilizado em

“Staten Island”.
Etapas do método:

e I - Identificam-se os principais processos fisicos e bioldgicos, representando-os
em forma de mapa: clima, geologia histdrica, geologia, fisiografia, hidrologia,

edafologia, ecologia, vegetal, habitats da fauna selvagem e usos do solo;

e II - Estes dados, fisicos e bioldgicos, sdo interpretados e valorados, onde para
cada categoria de dado, se selecionam e valoram um ntimero de fatores. (P. ex.:
a formagdo geologica ¢ valorada segundo sua resisténcia a compressdo € se

classificam como aptas para edificar ou ndo);

e III - No terceiro momento, para cada uso futuro do solo também sdo
selecionados certos valores fundamentais. Os usos futuros: conservacao,
recreacao, desenvolvimento residencial, desenvolvimento comercial e
industrial. Para zona intrinsecamente idonea para conservagdo, os fatores
selecionados foram: caracteristicas de valor histérico, bosques de grande

qualidade, varzeas de grande qualidade, praias de baias, correntes de agua,
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habitat de animais aquaticos, caracteristicas geoldgicas e fisiograficas unicas,
caracteristicas valiosas do ponto de vista paisagistico e associagdes ecologicas

escassas; o mesmo foi feito para os demais usos futuros.

e IV - Gera-se uma tabela, indicando a relevancia desses fatores considerados
fundamentais, para cada uso especifico do solo, por tonalidade de cor, onde os
fatores de maior importdncia se representam em tom mais escuro € vao
diminuindo sua intensidade para os valores inferiores; cria-se através deste
processo um mapa de cada valor fundamental, em degrade de tom, onde sua
sobreposi¢do (mapas transparentes) gera o mapa de “idoneidad intriseca”. No
caso de Staten Island foram criados trés mapas de idoneidades: Conservacio,

Recreaciao e Urbanizacao; (Fig. 4.11, 4.12 ¢ 4.13)

e V - Por fim, os mapas de idoneidades de usos do solo se transformam em um
unico mapa, onde ¢ apresentada a proposta para uso futuro do solo, através de
cores e tons diferenciados e em degrade de intensidade. A cor amarela para
Conservacdo, o potencial Recreativo em azul e a Urbaniza¢do em cinza; onde

ocorre a complementaridade de usos, outras cores sdo produzidas. (Fig. 4.14)

Conforme McHarg (2000, p. 115), o mais valioso deste método consiste na no¢ao dos
usos complementares do solo, a busca de zonas que admitam mais de um uso. Esta idéia tende
a entrar em conflito com o principio de zoneamento, que impde a segregacdo dos usos do
solo. Para ele, reconhecer que certas zonas sdo aptas para diversos usos pode ser considerado
um problema, mas também pode ser visto como uma oportunidade de combinar os usos de

uma maneira atrativa para a sociedade.

Porém, para McHarg (loco citato), existem certos problemas técnicos inerentes ao
método, um deles ¢ a garantia da escolha de fatores, os resultados formardo uma matiz de
cores ¢ tons se os fatores tiverem muita importancia. Ocorre também a dificuldade de
transformar os dados em valores de cor e tom, e mesmo sua combinagdo, devido seu grau de

subjetividade.

De um modo geral, este estudo que foi desenvolvido para “Staten Island” oferece
condi¢des para que se desencadeie um processo de planejamento que utilize em sua

elaboragao os valores da sociedade.
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Fig. 4.11 - Mapa Zonas Protegidas de Staten Island. Fig. 4.12 - Mapa Areas Recreativas de Staten Island.
Fonte: McHarg, 2000, p. 110. Fonte: McHarg, 2000, p. 112.

Fig. 4.13 - Mapa Areas Urbanizaveis de Staten Island.
Fonte: McHarg, 2000, p. 113.
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Fig. 4.14 - Adaptacao do Mapa Sintese: Conservagao-Recreagdo-Urbanizacdo. Fonte: McHarg, 2000, p.114

Conforme ja ressaltado, o melhor disciplinamento do uso do solo ¢ aquele que considera
e introduz os aspectos ambientais quando de seu ordenamento. Desta forma, os instrumentos
de planejamento e controle do uso do solo urbano devem trabalhar de modo integrado com os
instrumentos destinados a preservacdo e controle do meio ambiente, tendo ambos o objetivo

final de melhorar a qualidade de vida da populacdo e conservar a natureza.
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CAPITULOV
Avaliacido dos instrumentos ambientais e urbanos na gestao territorial em

Extrema - MG
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O presente capitulo visa, por meio de um estudo empirico da cidade mineira de
Extrema, exemplificar, através de analise dos diferentes instrumentos ambientais e urbanos, as

interfaces existentes e que possibilitam a construcdo da gestdo ambiental urbana.

A escolha do municipio para avaliacdo recai sobre Extrema pela quantidade de
instrumentos que esta cidade apresenta: Plano Diretor, Agenda 21, Zoneamento Ambiental de

Area de Protecdo Ambiental; todos com amparo na legislagio municipal e/ou estadual.

5.1 CONTEXTUALIZACAO DO MUNICIPIO

Extrema se desenvolveu numa area limitrofe e de liga¢do entre as capitais dos Estados
de Minas Gerais ¢ de Sio Paulo''’, margeada pela Rodovia Ferndo Dias (BR-381) e

implantada em plena Serra da Mantiqueira — Mata Atlantica'''. (Fig. 5.1, 5.2 ¢ 5.3)

Os dados estatisticos do Censo — 2000 do IBGE registraram 19.219 habitantes em
Extrema, sendo que a maior concentracdo populacional (cerca de 67%), quando do

levantamento, encontra-se no nucleo central do municipio.

Segundo a Agenda 21 de Extrema (2004), utilizada como marco geral para
caracterizagdo do municipio, a partir de 2001 houve um acelerado crescimento populacional
em Extrema. Entre as razdes pelas quais o municipio atraiu a migra¢do estdo a sua beleza
cénica, o clima, as reservas hidricas e as possibilidades de trabalho favorecidas pela
proximidade de Sdo Paulo. Na década de 1990 iniciou-se a duplicacdo da rodovia Ferndo Dias
e, conseqiientemente, as indastrias comegaram a analisar as condi¢des favordveis de sua
localizagdo geografica, além dos incentivos fiscais que favoreceram a implantagdo de
unidades industriais. Houve crescimento substancial do mercado imobilidrio na zona urbana e
intensa negociagdo na area rural, que abre espaco as residéncias de lazer, aumentando a

populagdo flutuante de fim- de- semana, principalmente, a procedente de Sao Paulo.

"% Extrema esta a 479 Km de Belo Horizonte e 107 Km de Sio Paulo.

" Considerado um bioma prioritario para a conservagdo, um dos mais ricos do mundo em biodiversidade, a
Mata Atlantica — originalmente com 1.300.000 de quilometros quadrados — esta reduzida a menos de 8% de sua
cobertura e em sua area de abrangéncia vivem 120 milhdes de brasileiros, gerando 70% do Produto Interno
Bruto do Pais. (www.mma.org.br. Acesso em: 16 dezembro 2006).
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Fig. 5.1 Extrema e a Serra da Mantiqueira. Fonte: Oficina Ambiental de Extrema, 2000.

Fig. 5.2 Localiza¢do do Municipio de Extrema (modificada).
Fonte: gl.wikipedia.org/wiki/Image. Acesso em: 02 fev. 2007.
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Fig. 5.3 Imagem do nucleo urbano de Extrema. Fonte: Google Earth, 2007.

O processo de ocupagao e uso do solo em Extrema nao evoluiu de forma adequada, os
projetos de casas populares e a implantagdo do distrito industrial descuidaram dos aspectos
importantes referentes ao desenvolvimento econdmico-social com o equilibrio ambiental. A
ocupacgao do solo prioriza as vias de acesso € o crescimento imobilidrio em detrimento das

areas ciliares (AGENDA 21, 2004, p. 98).

No que tange o desenvolvimento econdmico de Extrema, a industrializacdo ¢ o setor
mais dindmico e de maior receita da economia seguido pelo comércio, pela agricultura e pelo

turismo.

Por sua vez, as atividades rurais apesar de ndo representarem fonte importante de receita
do municipio, sdo necessarias para fixar o homem no campo. A zona rural conta com
pequenas propriedades, muitas chacaras e varios loteamentos onde o setor agropecudrio ¢é

pouco desenvolvido.

Ja o turismo ¢ visto como uma alternativa de desenvolvimento sustentdvel para
Extrema, j4 que o municipio ¢ dotado de enorme potencial: possui um relevante valor cénico e
ecoldgico, em especial devido a Serra do Lopo (Fig. 5.4). O desenvolvimento turistico

comegou em 1990, despontando como op¢ao de desenvolvimento econdmico.
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Estrategicamente para seu desenvolvimento conta-se com o Rio Jaguari (Fig. 5.5), uma

vez que ¢ um dos principais mananciais de abastecimento publico do pais. O manancial ¢ de

qualidade, supri parcialmente a grande Sdo Paulo, sendo o principal contribuinte do Sistema

Cantareira, efluente importante da bacia do Rio Piracicaba.

Entre os principais atributos que caractrizam Extrema podemos destacar:

A Rodovia Ferndo Dias que margeia a cidade, facilitando o escoamento da
produgdo, onde estdo localizados empreendimentos promotores do

desenvolvimento s6cio-econdmico;
Localizagdo geografica atrativa para as industrias — proxima a Sao Paulo;

Recursos naturais que favorecem a preservacdo e conservagdo ambiental ¢ ao

eco turismo;

Disponibilidade de substancial reserva hidrica e energética.

Fig. 5.4 — Serra do Lopo. Fig. 5.5 — Rio Jaguari.
Fonte: Oficina Ambiental de Extrema, 2000. Fonte: Oficina Ambiental de Extrema, 2002.
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5.1.1 O diagnéstico do municipio apresentado pela Agenda 21 de Extrema

A Agenda 21 de Extrema iniciou-se em 26 de junho de 2003 com a criagao da Comissao
da Agenda 21 pelo Decreto Municipal n°. 1378. Foi concebida como um plano de acio,
considerando a analise das vulnerabilidades e das potencialidades da base econdmica, social,

cultural e ambiental do municipio, definindo prioridades para Extrema 2020.

O maior desafio apresentado pela Agenda 21 de Extrema foi internalizar nas politicas
publicas os valores e principios do desenvolvimento sustentdvel. A importancia deste
documento se da a medida que serve de base para a revisdo do Plano Diretor municipal e

demais instrumentos destinados ao planejamento e gestao territorial.

Dentre as prioridades deste documento, foram definidos objetivos através da leitura
critica do diagnostico identificando-se as potencialidades e vulnerabilidades do
desenvolvimento do municipio. Dois objetivos em especial vém ao encontro da proposta desta
dissertacdo: (i) promover o planejamento do uso e ocupacdo do territério; e (ii) promover a

conservacgao dos recursos naturais.

Através da andlise do documento Agenda 21 (2004), identificamos algumas

vulnerabilidades ambientais do municipio:
1. Ameacas a qualidade e quantidade de 4gua da bacia do rio Jaguari.
e Ocupagdo e o parcelamento excessivo do solo na zona rural;

e Construcdo de barramentos e aberturas de pocos subterrineos sem a

devida outorga;
o Falta de infra-estrutura basica, tratamento de esgoto zona urbana e rural;
e Efluentes industriais e utilizacdo de insumos agricolas.
2. Ocupacao irregular e parcelamento do solo.
e Supressdo da vegetacao rasteira em areas de preservagdo permanente.

3. Falta protecdo aos atrativos turisticos.
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Entre as varias propostas emanadas por esta Agenda, destacamos algumas que, no
ambito de nossa pesquisa, fornecem informagdes que auxiliariam em muito o processo de

revisdao do Plano Diretor de Extrema:(Quadro 7)

Quadro 7 — Propostas emanadas pela Agenda 21 de Extrema em subsidio a revisdo do Plano Diretor
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5.1.2 Os instrumentos de ordenamento territorial abordados

Para realizagdo da andlise da articulacdo entre alguns instrumentos pertinentes a
Extrema, foram selecionados aqueles que possuem planos de ordenamento territorial.

(Quadro 8)

A seguir delinearemos sinteticamente os dois instrumentos estabelecidos como
referencial de analise, em ordem cronoldgica de elaboragdo, no ambito da possibilidade e/ou

efetiva interface de ambos.

Quadro 8 — Instrumentos de analise pertinentes ao municipio de Extrema.

5.2 ZONEAMENTO AMBIENTAL DA APA FERNAO DIAS

O processo de criacao e implantacdo da APA Ferndo Dias teve origem no licenciamento
ambiental do Projeto de Duplicagdo e Ampliagdo da Capacidade da Rodovia Ferndo Dias —
BR 381, por sugestdo expressa nos Estudos de Impacto Ambiental da obra, tendo como 6rgao
responsavel por sua aprovacao a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento

Sustentavel — SEMAD de Minas Gerais. Criada pelo Decreto Mineiro 38.925, em 17 de julho
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de 1997, a APA compde o conjunto de medidas compensatdrias adotadas para a minimizagao

das perdas ambientais decorrentes da duplicagdo da rodovia''%.

Localizada na por¢do sul do estado de Minas Gerais, esta abrange seis municipios
integralmente - Camanducaia, Extrema, Gongalves, Itapeva, Sapucai-Mirim e Toledo - e dois
parcialmente — Brasopolis e Paraisopolis -, se estendendo por uma area de 180.373 ha. (Fig.

5.6)

As principais justificativas para a criagdo e implantacdo da APA Ferndo Dias foram a
produgdo hidrica da regido da serra da Mantiqueira, que forma, no espaco abrangido pela
unidade de conservagio, a bacia hidrografica do rio Jaguari'"> em Minas Gerais, as cabeceiras
do rio Sapucai—Mirim, e a presenca de importantes remanescentes florestais da Mata Atlantica

(IBITU, 1998).

Fig. 5.6 — Mapa da APA Ferndo Dias (modificado). Fonte: UGP/BID, 1999 apud Horn, 2001, p. 7.

O decreto de criagao da APA Ferndo Dias define a necessidade de elaboracao do Plano
de Gestdo Ambiental, contando com a elaboragdo de um Zoneamento ambiental (IBITU,

1998, p. 4).

"2 0 requerente da licenga ambiental foi o Departamento de Estradas de Rodagem de Minas Gerais — DER/MG,
onde a empresa contratada para elaboracdo do Plano de Gestdo Ambiental da APA Ferndo Dias foi a IBITU
Consultoria Ambiental.

'3 A bacia hidrografica do rio Jaguari, em Minas Gerais, é responsavel pelo fornecimento de aproximadamente
60% da agua consumida na regido metropolitana de Sdo Paulo e abastecimento das comunidades locais. Faz
parte do Sistema Cantareira (PRODEC, 1998 apud HORN, 2001).
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O ZA da APA Ferndo Dias possui como objetivo considerar as caracteristicas
ecologicas e econdmicas de tal forma a estabelecer um ordenamento de uso e ocupacao do
solo em sinergia a politica de gestdo de recursos hidricos das bacias hidrograficas dos rios

Jaguari e Sapucai-Mirim.

Quanto ao processo de elaboracdo do zoneamento ambiental da APA Fernao Dias, a
metodologia ndo ¢ apresentada de forma clara e principalmente como as etapas de diagnostico

e zoneamento se conectam; o estudo ndo explicita o método de elaboracdo e analise adotado.

O ZA foi orientado em func¢do das questdes demandadas pelas normas legais vigentes, o
uso da terra ja estabelecido e consolidado e questdes quanto a infra-estrutura existente.
Questdes primordiais como a capacidade de suporte da area ndo sdo utilizadas para tomada de

decisdo sobre a regulamentacdo dos usos, somente citadas.

No diagnéstico ambiental observa-se, em fungdo dos dados levantados e da metodologia
aplicada, uma abordagem ampla e subjetiva dos aspectos do meio fisico, bidtico e antrdpico,
direcionada principalmente para aspectos preservacionistas do meio fisico. Constatam-se

algumas deficiéncias no que tange a abordagem conjunta dos fatores componentes do estudo.

O diagnodstico ambiental foi elaborado com base nos componentes dos meios fisico,
bioldgico e socio-econdmico, reconhecendo as potencialidades e restrigdes impostas pelo
ambiente - em termos de aptidao e limitagao/restri¢ao aos diferentes tipos de ocupacao e uso -
revelando o cenario ao qual o ZA deveria pautar-se para conduzir o ordenamento territorial.

(Quadro 9,9.1,9.2 ¢ 9.3)

4 Meio Fisico Meio Biético Meio Sécio-Econdémico
=

i

o * Estudos Climaticos * Vegetagdo * Processo Historico de Ocupagio
=

‘ot * Estudos Geologicos * Fauna * Dindmica Populacional
(S}

g *Estudos Hidrologicos e Hidrogeologicos * Estrutura Produtiva

O

(ZD  Geomorfologia * Nivel de Vida

<

(=) * Solos

Quadro 9 — Componentes do Diagnostico Ambiental.

116



Meio Fisico

Para este diagnostico estabeleceram-se:

e Critérios de analise da paisagem: a identificacdo dos compartimentos paisagisticos e sua qualificagdo
foi realizada de forma abrangente, considerando a escala de 1:50.000 para delimitagdo das unidades
visuais, mediante observagoes diretas de campo.Segundo Ibitu (1998), trés formas de apreciagdo foram
estabelecidas para a classificag@o das paisagens: (i) apreciacdo objetiva que observou principalmente os
padroes de qualidade das aguas nas principais sub-bacias hidrograficas que drenam a APA; (ii)
apreciacao subjetiva, onde se observou a paisagem de modo geral, as formas de relevo, a vegetacao e
os padroes de uso e ocupacao do solo; e (iii) apreciagdo contemplou aqueles recursos dificeis de serem
enquadrados em um dos grupos anteriores, como, por exemplo, o valor ecologico de uma determinada

comunidade animal ou vegetal.

e Classificacdo dos ambientes: foi feita a classificacdo dos espacos compartimentando-os segundo
niveis de qualidade ambiental definidos principalmente pela analise das paisagens envolvidas pelo
limite da unidade de conservagdo.As regides foram classificadas em quatro, sobre niveis de qualidade
superior e inferior: (i) nivel I - considerado de qualidade superior''*; (ii) nivel II — considerado de
qualidade média superior''”; (iii) nivel Il — considerado de qualidade média inferior''®; e (iv) nivel IV —
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considerado de qualidade inferior ' (O territorio de Extrema possui classificagdo nos trés ultimos

niveis).

Cada componente do meio fisico foi dissertado, levando em considerag@o os critérios de analise da paisagem e a
classifica¢ao dos ambientes, gerando dados em forma de tabelas, graficos e mapas tematicos (Mapa de Niveis de

Qualidade da Paisagem, Geoldgico, Hidrografico, Geomorfoldgico e de Solos).

Quadro 9.1 — Material técnico produzido pelo diagndstico do Meio Fisico.
Fonte: Quadro formado através de analises da obra de Ibitu (1998, p. 15-89).

14 Correspondem as areas de preservagio permanente, as areas onde a vegetagdo apresentou Otimas
caracteristicas de conservagdo, areas onde ndo se constatou indicios de erosdo e onde os cursos d’agua
apresentam-se com 6timas condigdes aparentes (IBITU, 1998, p. 19-20).

"5 Aquelas areas que se mostraram quase tio bem conservadas quanto as primeiras, mas a vegetagio nio se
mostrou tdo exuberante (ibidem, p. 20).

1 Corresponde as areas onde o aproveitamento das encostas néo esta sendo feito da melhor maneira, podendo
no futuro provocar deslizamentos e assoreamentos dos cursos d’agua, areas onde a vegetacdo mostrou-se mais
escassa e areas onde os cursos d’agua aparentemente apresentaram-se como sujeitos a receber algum tipo de
contaminagao (loco citato).

"7 Corresponde aquelas areas que se mostraram degradadas, com pouquissimas formagdes florestais, onde o uso
do solo e demais recursos naturais aproximaram-se de estagios de esgotamento e escassez, decorrente do mal uso
da terra(loco citato).
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Meio Biotico

Para o diagnostico do meio bidtico estabeleceu-se uma metodologia baseada nos aspectos gerais da cobertura
vegetal, tais como a tipologia existente em cada area, seus principais elementos floristicos e estruturais, seu

estado de conservagao e a extensdo ocupada pelas formagdes nativas.

Conforme Ibitu (1998, p. 90), foram escolhidas as formacdes florestais mais representativas, estas foram
amostradas através de dez pontos quadrantes, de forma a indicar as principais espécies vegetais e algumas das
demais constituintes da comunidade. O conjunto floristico foi acrescido pela observagao de espécies no restante

da mata, bem como alguns aspectos populacionais daquelas de maior importancia no suporte a fauna.

Na area abrangida pela APA Ferndo Dias, sete areas florestais foram estudadas com a utilizacdo de pontos
quadrantes, a saber uma das areas a Mata Serra do Lopo, no municipio de Extrema. Os dados gerados pelos dois
componentes (vegetagdo e fauna) reverteram-se em tabelas, graficos e mapas tematicos (Mapa de Uso da Terra e

de Vegetacdo).

Quadro 9.2 — Material técnico produzido pelo diagndstico do Meio Bidtico.
Fonte: Quadro formado através de analises da obra de Ibitu (1998, p. 90-145).

Meio Sécio-Economico

O objetivo do estudo do meio s6cio-econdmico foi reunir subsidios para uma compreensdo mais aproximada das
estruturas regionais e de suas relacdes com o ambiente das localidades. Os dados foram em sua grande maioria

interpretados através de indices, demandando uma grande quantidade de tabelas.

Quadro 9.3 — Material técnico produzido pelo diagndstico do Meio Sécio-Economico
Fonte: Quadro formado através de analises da obra de Ibitu (1998, p.146-225).

Revelado o cenario pelo diagnostico ambiental, o zoneamento ambiental apoiou-se nos
critérios de restricdes de ocupacgdo e uso da terra e dos recursos naturais impostos pela propria
base natural dos ambientes montanhosos da serra da Mantiqueira e nas normas legais

vigentes.

Foram propostas 6 (seis) zonas de manejo para APA Ferndo Dias, adaptando a

nomenclatura expressa na Resolugao Conama n° 10 de 14/12/1988, e criando outras zonas em
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funcao de especificidades locais (IBITU, 1998) (Fig. 5.7). Ao que diz respeito o territério do

municipio de Extrema (Fig. 5.8), 5 (cinco) zonas sdo prescritas pelo zoneamento ambiental:

e [ -Zona de Preservacao de Vida Silvestre: siao areas definidas como Reservas
Ecologicas''™® e aquelas ocupadas pelas tipologias vegetais do dominio da Mata

Atlantica' 19;

e II - Zona de Conservacio Ambiental: zona tampdo ou zona intermedidria,
envolvendo a Zona de Preservacdo de Vida Silvestre, visando amortecer os
efeitos das atividades antropicas sobre a zona nucleo da APA Ferndo Dias,
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acatando-se o dispositivo no Artigo 1 do Codigo Florestal;

e Il - Zona de Ocupacao Agropecuaria: definida pelos espagos rurais
predominantes na APA, caracteriza-se pela ocupagdo da terra com pastagens,
cultivos agricolas e silvicultura, compondo os espagos excludentes das demais
Zonas. O objetivo de manejo ¢ permitir, incentivar e fomentar o

ecodesenvolvimento agricola;

e [V - Zona de Ocupacao Urbana: definida pelos proprios perimetros urbanos
das sedes municipais e distritais, bem como pelos espacos envolventes

considerados na perspectiva de expansao das cidades;

e V - Zona de Ocupacao Industrial: definida em Extrema pelos espacos
marginais a rodovia federal BR-381, situando as zonas de ocupacao industrial
proximas as de ocupacdo urbana e junto aos principais eixos de escoamento da

produgao.

Para regulamentacdo de usos, os pardmetros utilizados foram: (i) usos incentivados; (ii)

usos recomendados; (iii) usos tolerados; (iv) usos restringidos; e (v) usos proibidos.

O quadro a seguir (Quadro 10), a titulo de demonstracdo, apresenta a regulamentagao

estabelecida para Zona de Ocupacao Urbana.

"8 De acordo com o Decreto Federal n°. 89.336 de 31/01/1984.

% De acordo com Decreto Federal n°. 750 de 10/02/1993.

120 Art. 10 - Nio é permitida a derrubada de florestas situadas em areas de inclinagio entre 25 a 45 graus, s6
sendo nelas toleradas a extrac@o de toras quando em regime de utilizagdo racional, que vise a rendimentos
permanentes (IBITU, 1998, p.11).
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Fig. 5.7 — Zoneamento Ambiental APA Ferndo Dias. Fonte: PEREIRA, Paulo H. Zoneamento Ambiental
[mensagem pessoal] Mensagem recebida por tati.s.b@brturbo.com.br em 17 nov. 2005. (modificado)

. Zona de Preservagédo da Vida Silvestre Zona de Conservagdo Ambiental

Zona de Ocupagao Agropecuaria Zona de Ocupagéo Urbana
b
Zona de Ocupagéo Industrial !V Rodovia Ferndo Dias — BR 381

Fig. 5.8 — Parte do Zoneamento Ambiental da APA Fernao Dias: delimitagao
do municipio de Extrema. Fonte: Mapa modificado do original Pereira, 2005.
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Usos Incentivados

Usos
Recomendados

Usos Tolerados

Usos Restringidos

Usos Proibidos

ZONA DE OCUPACAO URBANA

Saneamento basico, incluindo abastecimento de agua, servigos de coleta e
tratamento de esgotos, coleta e disposicao adequada de residuos sélidos urbanos;
Espagos ptiblicos como pragas, jardins, parques urbanos e areas verdes;
Arborizacao de logradouros publicos e espacos onde ndo pode haver edificagoes;
Preservacao e recuperagao das areas marginais de cursos d’agua em areas urbanas;
Implantagdo de hortas e pomares comunitarios.

Parcelamento do solo urbano em lotes com area minima de 360m?;

Implantacdo de infra-estruturas e equipamentos urbanos obrigatorios para
aprovagao de loteamentos habitacionais;

Loteamentos conforme legislagdo municipal especifica, respeitando o Plano Diretor
do Municipio e a legislagao estadual e federal pertinentes;

Direcionamento da atividade turistica ja existente para a promocao e a difusdo do
patrimonio ambiental e cultural.

Langamentos de esgotos sanitarios coletados pelas redes publicas, no cursos
d’agua, até que, a curto prazo, sejam implantados sistemas de tratamento adequado;
Langamentos de residuos so6lidos em lixdes, até que, a curto prazo, sejam
implantados aterros sanitarios ou qualquer outro sistema de disposicao de lixo.

Empreendimentos industriais de pequeno porte e de reduzido ou nenhum potencial
poluidor/degradador, tais como: industrias caseiras, panificadoras, confecgdes, etc.;
Criagcdes de animais domésticos, que provoquem efeitos adversos sobre a
populag@o e o ambiente.

Crescimento urbano contido pelo espaco definido pela Zona de Ocupagdo Urbana,
regulamentada por legislagdo municipal especifica;

Parcelamento do solo em areas com declividade acima de 15°

Expansao urbana em areas nao incluidas nos Planos Diretores Municipais, ou até
que estes sejam elaborados, em areas ndo definidas como Zona de Ocupagdo
Urbana;

Langamentos de esgotos sanitarios “in natura” nos cursos d’agua;

Langamentos de residuos solidos (lixo) em pontas de aterro, formando lixGes a céu
aberto;

Parcelamentos do solo para fins industriais;

Implantacdo de unidades industriais de grande e médio porte;

Expansdo de loteamentos em areas de mananciais;

Parcelamentos do solo que resultem em lotes totalmente cobertos com mata nativa
primaria ou secundaria em estagios médios e avangados de regeneracdo, de forma a
evitar a derrubada da mata para a efetiva ocupagao ou utilizagao desses lotes.

Quadro 10 — Regulamentagdo de Uso da Zona de Ocupagao Urbana. Elaborado a partir do texto de Ibitu, 1998,

p. 20-22.
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A andlise do ZA da APA Ferndo Dias nos permite afirmar que os aspectos
preservacionistas prevalecem e, portanto, segue o modelo introduzido no Brasil desde o ZA
da APA do Rio Sao Bartolomeu no Distrito Federal. Os pardmetros estabelecidos pelo Cédigo
Florestal e demais normas vigentes, referente a Mata Atlantica, se sobrepdem as demais
questdes pertinentes a dinamica territorial da 4rea do municipio, em especial a dindmica

urbana.

O Plano de Gestdo Ambiental da APA Ferndo Dias ainda ndo foi aprovado pela
SEMAD e, portanto nao implementado seu zoneamento ambiental. Nas discussdes ocorridas
nos municipios envolvidos na APA, foram destacados varios conflitos com os interesses das
outras dimensdes que envolvem a gestdo do territorio. Concomitantemente o Governo de
Minas Gerais esta desenvolvendo um ZEE, dividindo o Estado em quatro regidoes de analise,

onde a primeira a ser disponibilizada sera a regido sul, onde Extrema esta inserida.

5.2.1 Analise do Zoneamento Ambiental da APA Fernido Dias como subsidio a

elaboracao do Plano Diretor de Extrema

O documento “Plano de Gestdo Ambiental” ressalta em suas justificativas a fun¢ao do
zoneamento ambiental como instrumento preliminar para orientar a preparacdo do Plano
Diretor Urbano dos municipios envolvidos pela APA Fernao Dias (IBITU, 1998). Entretanto,
da forma como foi elaborado o ZA ndo oferece informagdes adequadas e/ou assimildveis por
um Plano Diretor. Estabelece sim ditames, em sua maioria restritivos e proibitivos quanto ao
uso do solo, ndo incorporando a realidade urbana daquela regido'*'. Representa
exclusivamente a logica de preservacao ambiental, a preocupacao com o bem coletivo, e peca

em ndo criar meios de dialogar com a 16gica urbana.

A importante constatacdo que obtivemos na analise da proposta do Zoneamento
ambiental da APA Ferndo Dias — no que tange o objetivo desta pesquisa — é que este

instrumento, da forma como foi conduzido, desconsiderou a dindmica urbana, em especial o

121 . .. . ;. , . . ~ ,
Extrema possui uma declividade acentuada, possuindo pouquissimas areas com inclinagdo de até 15°, mas o
ZA prescreve que acima desta ¢ proibida a ocupagio urbana.
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processo de expansdo urbana. Ndo oferece subsidio técnico cientifico para que o Plano
Diretor Municipal introduza os condicionantes do meio fisico e bidtico e estabelega a melhor
forma de uso e ocupagdo do solo, simplesmente busca conter o parcelamento do solo ¢ as
atividades antropicas. Contraria a realidade do municipio de Extrema que apresenta atrativos
econdmicos € conseqiiente aumento da populagdo, esta posicdo restritiva pode se apresentar
no futuro como prejudicial inclusive para os objetivos de preservagdo, pois tendem a ser

desobedecidos.

O ZA deveria definir um “cenario” dentro de uma proposta de conciliacdo entre
preservacdo dos recursos naturais e as atividades antropicas, elaborando uma proposta de

carater flexivel e subsidiadora da tomada de decisdo necessaria a gestdo ambiental urbana.

As premissas colocadas nesta dissertagdo sobre um zoneamento ambiental que seja a
base para a tomada de decisdo no ordenamento territorial, internalizando os bens coletivos
através de sua consideracdo no processo de urbaniza¢do, ndo ¢ observada neste estudo

empirico.

5.3 PLANO DIRETOR MUNICIPAL

O Plano Diretor de Extrema foi elaborado com apoio da Fundagao Jodao Pinheiro, que ja
havia elaborado diretrizes para os planos diretores dos municipios pertencentes a APA Fernao

Dias.

A Lei n°. 1574, de 15 de janeiro de 2001, define as diretrizes de organiza¢do do
territorio municipal — o Plano Diretor. Este documento apresenta: Perimetro Urbano;
Macrozoenamento; Zoneamento de Uso e Ocupagdao do Solo; Diretrizes de Adensamento
Demografico; Sistema Vidrio e Diretrizes Basicas; Parcelamento do Solo; e Cddigo de
Edificag¢des. Vale ressaltar que houve varias emendas a esta Lei, em especial no que tange ao

zoneamento a Lei Complementar n°. 040 de 12 de janeiro de 2005.

Atualmente o Plano Diretor se encontra em revisao, o0 municipio por nao possuir 20.000

(vinte mil) habitantes ndo faz parte do grupo de municipios obrigados a elaborar no prazo
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estabelecido pela Lei n°. 10.257/2001 que era outubro de 2006. Portanto, nosso objeto de

analise se constitui na lei supra citada.

O principal motivo que fomentou a elaboragdo do Plano Diretor, uma iniciativa do
poder publico municipal de Extrema, foi a tentativa de conter o parcelamento do solo que
estava ocorrendo de forma desregrada em todo seu territorio. Este movimento se deu
principalmente por parcelamentos em chacaras nas areas rurais, algumas destinadas ao
lazer/turismo e outras que acabavam se revertendo em loteamentos urbanos, em sua maioria

de baixa renda, que demandavam infra-estrutura urbana'**.

O macrozoneamento estabelecido pelo Plano Diretor (Fig. 5.9) possui como diretrizes
para elaboragdo das 7 (sete) zonas por ele definidas aspectos diretamente relacionadas quanto
a acessibilidade e articulacdo com as areas ja ocupadas, infra-estrutura basica e caracteristicas
de relevo. Um fator determinante do ordenamento do territério foi a localizacao geografica da

Rodovia Ferndo Dias e em menor escala do Rio Jaguari.
O Macrozoneamento de Extrema dividiu-se em:

e [ - Zona Urbana: corresponde as éareas aptas a ocupagdo urbana e as ja

parceladas;

e II - Zona de Expansdo: corresponde as areas adequadas a ocupagdo urbana
pelas caracteristicas de relevo, acessibilidade e articulagdo com as areas

ocupadas, desde que servidas com infra-estrutura basica;

e III - Zona de Grandes Equipamentos: aquelas areas com caracteristicas de
relevo, acessibilidade e condi¢des de suporte a urbanizagdo adequadas ao
assentamento de atividades economicas, institucionais e/ou aquelas que causem

incdmodo ao uso residencial e impactos ao meio ambiente e ao sistema viario;

e [V - Zona de Preservacio Ambiental: zona correspondente as areas da Serra
do Lopo (Serra da Mantiqueira), com cobertura vegetal original pertencente a

Reserva da Biosfera da Mata Atlantica;

122 Informagdes fornecidas pelo Diretor do Dep. De Servigos Urbanos ¢ Meio Ambiente da Prefeitura Municipal
de Extrema, Paulo Henrique Pereira, em 17 abril 2005.
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e V - Zona Industrial: areas confrontantes a faixa de dominio da BR-381, 1.000

(um mil) metros a partir do eixo da rodovia para cada lado;

e VI - Zona de Turismo: areas confrontantes a faixa de dominio da BR-381,

3.000 (trés mil) metros a partir do eixo da rodovia para cada lado;
e VII - Zona Rural: entre o perimetro urbano e o limite do municipio.

A Zona Urbana foi subdividida nos mesmos parametros do maccrozoneamento
(disponibilidade de infra-estrutura existente e a situacao do relevo, em que pese a influéncia
estabelecida pela localizagdo da Rod. Ferndo Dias), em 7 (sete) subzonas (Fig. 5.10). Sao
estas: (i) Zona Central I; (ii) Zona Central II; (iii) Zona de uso predominantemente
residencial; (iv) Zona de interesse ambiental; (v) Zona de uso especial de apoio ao turismo;
(vi) ZRUM (parcelamentos urbanos fora da 4rea urbana); (vii) Area ocupada pela empresa

Fagor Ederlan.

Os parametros estabelecidos para delimitacdo dessas zonas, com exce¢dao da zona de
preservacdo ambiental, como ja foi ressaltado, se balizaram em sua maior porcentagem em
aspectos de cunho econdmico e de infra-estrutura. Contata-se, mais uma vez, que 0s
condicionantes ambientais ndo foram inseridos na tomada de decisdo, mesmo considerando de

quando de sua elaboracao ja havia sido concluido o ZA da APA Fernao Dias.

A delimitacdo do perimetro urbano contradiz o objetivo estabelecido pelo Plano Diretor
de conter o parcelamento do solo, correspondendo a todas as zonas exceto a zona rural,
demandando uma extensa area suscetivel ao parcelamento. Agrava-se a este o fato do
zoneamento instituido ser complexo (dificil implantagdo) e deveras inflexivel, acarretando o
ndo cumprimento das diretrizes estabelecidas. O grande objetivo de conter o parcelamento
ndo foi alcancado. E mais importante, a grande necessidade de conservar esta regido ainda

precisa ser internalizada no Plano Diretor Municipal.
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Fig. 5.9 — Macrozoneamento do municipio de Extrema. Fonte: Extrema, 2001, p. 58.
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ANEXO vV

MACROZONEAMENTD Il

;
|

Fig. 5.10 — Zoneamento Urbano do municipio de Extrema. Fonte: Extrema, 2001, p. 60.

5.3.1 Analise das interfaces entre o Plano Diretor e 0 ZA em Extrema

No que tange a discussdo sobre a consideracdo dos condicionantes ambientais no Plano
Diretor Municipal de Extrema, a andlise das aptiddes e restricdes do territério quanto ao uso e
ocupac¢ao do solo, no Macrozoneamento se limitam ao relevo e cobertura vegetal da Serra do
Lopo — os componentes fisico-bidticos que mais se destacam na paisagem de Extrema. O
primeiro pela dificuldade imposta pela propria geomorfologia e a segunda referente as normas

ambientais de cunho nacional de prote¢do a Serra da Mantiqueira.
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Os demais componentes naturais, principalmente as caracteristicas Hidrologicos e
Hidrogeoldgicos, devido a importancia do Rio Jaguari, ndo sdo considerados na proposta,

observa-se uma preocupacao voltada no maximo para questdes de saneamento basico.

A geomorfologia ¢ vista de forma compartimentada e estanque. Como os elementos
naturais ndo estdo isolados, apresentam padrdes de distribuicdo no territério e estdo
relacionados em uma intricada rede de interagdes, a forma como foi distribuida, os usos

correspondem a interesses de ordem politica e economica.

Quanto a interface entre os instrumentos ZA ¢ Plano Diretor, duas articulagdes sao

observadas:

e I - Muito proxima a ocupagdo urbana e destacada na paisagem, a Serra do Lopo
¢ bastante enfatizada pelo documento “Plano de Gestio Ambiental” da APA
Ferndo Dias e seu respectivo “zoneamento ambiental”, como area a ser
preservada. Assim verifica-se no plano diretor, em sua “Zona de Preservacgao
Ambiental”, que esta diretriz € observada as areas com cota a partir de 1.100

metros de altitude;

e II — A “Zona Industrial” pertinente ao macrozoneamento da Lei n°. 1574/2001,
localiza-se na mesma darea destinada a ocupacdo industrial apresentada pelo

Zoneamento ambiental da APA Ferndo Dias.

Levando em consideragdo o ponto positivo do poder publico de Extrema estar
preocupado com o ordenamento de seu territorio, este ainda, como vem ocorrendo na grande
maioria dos municipios brasileiros, ndo possui uma base conceitual e metodolégica que
permita a integragdo entre os diferentes instrumentos disponiveis no marco legal das politicas

ambientais e urbanos no Pais.

128



5.4 CONSIDERACOES SOBRE AS INTERFACES ENTRE OS INSTRUMENTOS
ANALISADOS EM EXTREMA

Uma real troca de informagdes entre os diferentes planos deve ser perseguida, por mais
que todas as leis e diretrizes ressaltem esta importancia a analise procedida ndo identificou

nenhum caso de contribui¢ao mutua.

Nao ha inclusdo dos condicionantes ambientais no processo de ordenamento territorial
de Extrema. O zoneamento ambiental elaborado pela APA Ferndo Dias taxou e limitou a agao
do Plano Diretor e ndo foi incorporado no processo de discussdo do ordenamento do territdrio

de competéncia municipal.

Os levantamentos, dados e diretrizes do ZA da APA Ferndo Dias, pertinentes a area

Extrema, ndo sdo interpretaveis pelo Plano Diretor da maneira como estdo dispostos.

Reforca-se a premissa de que a regulamentagdo do ZA dentro do Estatuto da Cidade, e
colocado como condig@o para elaboragdo do Plano Diretor Municipal, poderéd contribuir para
a efetiva gestdo ambiental urbana. A consideragdo dos componentes dos meios fisico e bidtico
no ZA serda uma possivel forma de introduzir a preocupagdo com o ambiente natural no
processo de urbanizacdo. O zoneamento ambiental possui, explicitamente, um olhar para
questdes preservacionistas, ¢ talvez este seja o gancho necessario para internalizar os bens
coletivos no Plano Diretor, ja que ambos estdo conotados no Estatuto da Cidade. Mas para tal
se v€& necessaria a adequacdo dos instrumentos do marco legal das politicas publicas

brasileiras para que eles possam dialogar.
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CAPITULO VI

Conclusoes e Recomendacoes
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Neste capitulo conclusivo, buscamos responder a questdo colocada no objetivo desta
dissertagdo: Como o Zoneamento Ambiental podera apoiar o Plano Diretor Municipal,

tendo em conta a construcio da gestio ambiental urbana?

As consideragdes e analises apresentadas ao longo desta pesquisa remetem a proposi¢ao
de que os conceitos de Planejamento Ambiental aplicado ao Zoneamento Ambiental

possibilitardo uma gestao territorial que articule os interesses publicos e privados.

Assim, concebido o instrumento do Zoneamento Ambiental, este propiciard ordenar,
classificar, dividir ou integrar um dado espago capacitando o gestor do territorio exercer sua
principal finalidade qual seja, a acdo e pro-a¢do sobre uma dada regido. Serd possivel a
identificagdo das potencialidades de uso (inclusive o ndo uso) e de ocupagdo, as
vulnerabilidades e em especial, avaliar o desempenho atual de uma determinada regido e seu
desempenho futuro. Dessa maneira, o ZA desempenhara sua fun¢do de otimizar decisdes

ligadas a preservagdo e conservacao do meio fisico bidtico frente ao desenvolvimento urbano.

6.1 A HIPOTESE DE UM ZONEAMENTO AMBIENTAL QUE CONTRIBUA PARA
CONSTRUCAO DA GESTAO AMBIENTAL URBANA

Um zoneamento pretende, antes de qualquer coisa, estabelecer areas nas quais as
tipologias e os critérios de uso e ocupagdo do solo sejam orientados e disciplinados em fungao
de um determinado objetivo. No caso do Zoneamento Ambiental, este deve ater-se a
capacidade de suporte ambiental'” da 4rea estudada, frente ao atributo ambiental a ser
protegido e os possiveis usos definidos por demandas da sociedade, que podem ser definidos

como cenarios emergentes numa etapa de diagnostico (BEZERRA, 1996).

123 Bastante familiar entre ambientalistas, o conceito de suporte ambiental foi delineado pelo norte-americano
Eugene Odum, que ampliou os horizontes da biologia ao partir do principio de fluxo de energia para explicar que
a Terra ¢, na verdade, um grande ecossistema. Segundo sua teoria, se existir uma sobrecarga anormal de
qualquer elemento, haverad um desequilibrio danoso e, em alguns casos, irreversivel ao meio ambiente. Ou seja,
ha um limite de suporte na natureza que deve ser respeitado (BEZERRA, 1996). Em relagdo aos bens
renovaveis, a taxa de uso ndo pode ser superior a taxa de regeneracdo (FARIAS, 2005).

131



A proposta aqui defendida, para o ZA, se baseia na possibilidade de um didlogo entre
este instrumento de planejamento ambiental e o instrumento de referéncia da politica urbana,
o Plano Diretor, fornecendo, a este ultimo, subsidios técnico-cientificos para defini¢do dos

usos e ocupagoes do solo.

Como j4 dissertamos, um dos fatores do ndo didlogo entre os instrumentos das politicas
ambiental e urbana advém das diferentes l6gicas internalizadas em cada politica. Como
resultado, em sua grande maioria, quando existem planos de ordenamento territorial
provindos tanto do ambito ambiental quanto do urbano, que legislam sobre um mesmo
ambiente geograficamente definido, estes ndo “conversam” entre si. Sio comuns os Planos
Diretores ndo levarem em considera¢do, quando de sua elaboragdo ou revisdo, os
zoneamentos dos planos ambientais - quando existentes. Mesmo porque os planos ambientais
ndo sdo direcionados para dindmica urbana, dificultando assim sua incorporagdo (questao

abordada no estudo de caso de Extrema-MG, Cap. V).

Explorando as possibilidades de como pode ser articulado o ZA, a hipotese é de
que este instrumento possa identificar e avaliar os condicionantes do meio fisico e bidtico
frente a conservacdao do meio ambiente e a urbanizacgao, estabelecendo um mosaico - e
nao zonas rigidamente determinadas - com as possiveis formas de uso e ocupacio do solo

por meio de informacio espacializada.

Acreditamos que para o ZA contribuir com a Politica Urbana, o que de importante deve
ser acrescentado no Plano Diretor sdo os aspectos do meio fisico e bidtico. A luz dos avangos
emanados no Estatuto da Cidade e da propria tradicdo urbana, os aspectos da participagdo e
principalmente da dindmica socioeconOmica, sdao amplamente considerada na propria
metodologia do Plano Diretor. As fragilidades ainda residem quanto a consideracdo dos

aspectos do meio natural de forma estruturante, e nao apenas na forma de diagndsticos.

Vale justificar que nao estamos propondo ou advogando uma nova configuracao, ou
mesmo desconfigura¢do, do ZA enquanto instrumento de ordenamento territorial da Politica
Ambiental (aquele que considera os aspectos socioecondmicos e do meio fisico biodtico);
ressaltamos até a necessidade de mais pesquisas no ambito de sua caracterizagdo. Estamos
sim propondo um direcionando do ZA, enquanto instrumento de apoio a tomada de decisdo
do Plano Diretor, para os aspectos fisicos e bidticos — o Plano Diretor fornecera o perfil

socioecondomico.
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Langamos mao da base conceitual apresentada por McHarg que reconhecidamente
privilegiou em sua metodologia os aspectos biofisicos e se percebe uma maior interagao entre

o urbano e ambiental - homem e natureza.

Orientamos para tal a execu¢ao de um Zoneamento Ambiental, em nivel municipal ou
regional, ndo o vinculando necessariamente a existéncia de Unidades de Conservagdo em um
dado territério. As informagdes geradas neste contexto devem dar suporte e se constituir em
uma das fases de elaboragdo ou revisdo do Plano Diretor, mais especificamente em subsidio

ao Zoneamento Urbano.

O ZA deverd criar, assim, um modelo territorial que auxilie na distribuicdo das
atividades no territorio em fungdo das limitacdes, vulnerabilidades'®* e fragilidades

ambientais, bem como os riscos e potencialidades de uso visando a conservagdo ambiental.

6.2 A PROPOSTA PARA ARTICULACAO DO ZONEAMENTO AMBIENTAL

Para a construcao da gestdo ambiental urbana ha que se construir articulacdes entre os
instrumentos ambientais e urbanos. Advogamos que o ZA deve se constituir em uma das
etapas de elaboracdo (ou revisdo) do Plano Diretor. O primeiro deverd fornecer subsidios em
especial a outro instrumento contido na estrutura macro do Plano Diretor, o Zoneamento

Urbano.

Visando a aplicacdo pratica do aporte tedrico e metodoldgico levantado ao longo desta
pesquisa, duas premissas — que se complementam — sdo aqui defendidas e se apresentam

como “pontos chaves” para proposta aqui defendida:

124 Segundo Macedo (1995, p.31), uma vulnerabilidade ambiental consiste em qualquer conjunto de fatores
ambientais de mesma natureza que, diante de atividades ocorrentes ou que venham a se manifestar, podera sofrer
adversidade e afetar, de forma vital ou total ou parcial, a estabilidade ecoldgica da regido em que ocorre. Ainda
segundo o autor, ¢ importante ressaltar que uma vulnerabilidade ambiental ndo se constitui, obrigatoriamente, em
fragilidade ambiental, embora todas as fragilidades sejam também vulnerabilidades. Uma estrutura s6lida pode
ser vulneravel em determinado ponto ou sob determinadas circunstancias sem ser, no entanto, fragil. Um corpo
d’agua ndo &, a priori, fragil, mas ¢ vulneravel a uma vazdo de efluentes ndo tratados acima de sua capacidade de
autodepuragdo, neste caso, ¢ provavel que a vulnerabilidade ambiental seja de carater antrdpico e se constitua na
proximidade de areas ocupadas, sem sistema de tratamento de efluentes, como o corpo d’agua.
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I — O Zoneamento Ambiental nio determinara as formas de uso e ocupacio do

solo, mas sim_as possibilidades; propomos a assertiva de que o ZA nao deva

determinar ou restringir usos de forma taxativa, buscamos um carater mais informativo,
que estabeleca uma orientagdo de possiveis usos e ocupacdes; propositalmente para que
este possa dialogar com o zoneamento de uso e ocupagdo do solo — um instrumento de
planejamento ja consagrado - e ndo concorrer com o mesmo. O ZA, dentro de uma
perspectiva de elaboragdo (ou revisdao) do Plano Diretor, antecederia a execugdo do
Zoneamento Urbano (em especial o Macrozoneamento); o primeiro serviria de base

estruturante ao segundo.

Um conceito tomado de empréstimo da metodologia de McHarg (2000), e introduzido
nesta proposta, ¢ de que uma zona especifica pode ser apropriada para certo tipo de uso,

. _— . 125
ou pode ter pré-disposicao para mais de um uso

. Certas zonas se prestam a multiplos
usos coexistentes, mas serd através do zoneamento de uso e ocupacdo do solo que os
usos e ocupagdes serdo determinados. O ZA aponta as opgdes, ¢ a sociedade

conjuntamente com o poder publico devera eleger os usos mais adequados.

II — A informacio espacializada se dara em forma de mosaico/manchas; mediante

pesquisas e andlises desenvolvidas ao longo deste estudo, que demonstraram as
deficiéncias que permeiam o zoneamento como um todo - seu carater mandatorio,
rigidez excessiva e excludente, que fez recair sobre si varias criticas -, justificamos a
hipotese de que a informacdo gerada pelo zoneamento ambiental se dé em forma de
mosaico/manchas de usos e ocupagdo, ¢ ndo em forma de poligonos estritamente

delimitados.

Um ajuste entre as demandas socioeconomicas - que provéem do Plano Diretor - e as
demandas do meio fisico e bidtico - que provéem do Zoneamento Ambiental levard a
minimizar ndo s6 os impactos ambientais, mas também os conflitos sociais. Um instrumento

complementa o outro.

123 Os estudos de caso elaborados por McHarg (2000) confirmam esta possibilidade.
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O ordenamento territorial, apoiado por um ZA, também pode (e deve) ser efetuado em
areas ocupadas. Neste sentido, o programa de ocupagdo a ser proposto devera conter medidas
orientadas para a reabilitagdo em um territorio ja ocupado, as acdes dependerdo da conjuntura

ambiental encontrada.

A existéncia do zoneamento ambiental municipal auxiliaria também na elaborag¢do dos
planos de manejo das diversas categorias de unidades de conservagdo, a criagdo e
implementagdo de novas unidades de conservagdo, além de auxiliar na elabora¢do de AlAs,

fornecendo informacdes e eliminado, pelo menos, a fase de diagndstico.

6.3 LIMITACOES DO ZONEAMENTO AMBIENTAL FRENTE A GESTAO
AMBIENTAL URBANA

Neste item resumiremos as principais limitagcdes que foram observadas ao longo da
pesquisa sobre a aplicacdo do Zoneamento Ambiental. Elas necessitam ser transpostas para

que a proposicao aqui apresentada seja viabilizada.

Mesmo que de forma simplificada, apontamos como limitagdes do zoneamento

ambiental:

e Deficiéncia quanto a regulamentagdo/caracterizacdo do instrumento que abre

margem a davidas e aplicagdes erroneas;

e Por seu escopo adjetivado ao zoneamento, recai sobre si a heranca de se

estabelecerem usos de carater rigidos e excludentes;
e Requer o desenvolvimento de metodologias e procedimentos técnicos;

e Dificuldade em transformar os dados do meio fisico e biotico em informacgao ou

indicador para leitura e proposi¢ao do uso e ocupagdo do solo;

e Requer controle suplementar, burocracia e técnicos capacitados, bem como

capacidade de aplicacao;
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e Impossibilidade de assegurar proteg¢ao a longo prazo.

Destes, consideramos de maior relevancia a persistente dificuldade em adotar uma
abordagem metodologica capaz de responder as necessidades deste tipo de estudo; ndo existe
uma abordagem teorico-conceitual consagrada. Segundo Macedo (1995, p.15), acredita-se que
o esfor¢o para o desenvolvimento de uma metodologia unificada demanda um razoavel

investimento e, além disso, o atendimento a objetivos bem delineados.

Conforme Silva e Santos (2004), varios autores reconhecem que o planejamento
ambiental deve ser feito segundo uma visdo integradora do meio, € que o zoneamento ¢ sua
linha mestra. Apesar disso, ele ¢ geralmente concebido a partir de modelos estruturados de

forma subjetiva'?’.

Em suma, alertamos a importdncia do aprimoramento continuo de uma base
metodologica capaz de difundir o Zoneamento Ambiental, principalmente no ambito da

gestdo ambiental urbana.

6.4 CONSIDERACOES FINAIS

1. O Poder publico ndo dispde de instrumentos que conciliem os interesses
ambientais (bem comum) e os urbanos (propriedade privada), cada um dos
segmentos que administra o espago trabalha com logicas e instrumentos
diferentes. Pontuamos que a gestdo ambiental urbana eficaz deve dispor de
mecanismos de articulagdo entre os instrumentos das politicas ambiental e

urbana.

2. A propria formacdo dos profissionais dedicados a 4area de concentragdo
ambiental e urbana ainda se d4 de forma estanque, cada qual representa sua

logica e ndo ha uma abordagem multidisciplinar nas academias. Na pratica se

126 para analise da paisagem os métodos empregados podem, a grosso modo, dividir-se em objetivos (estudos
paramétricos) e subjetivos, estes tltimos contando com um ou mais fatores basicos de integragdo, ou apenas
conceituando emocionalmente a paisagem, ndo considerando pardmetro integrador definido (SEMA, 1988 apud
BEZERRA, 1996, p. 154).
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reverte na falta de interdisciplinaridade e respectivo consenso e equilibrio na
tomada de decisdo sobre as questdes que envolvem desenvolvimento e
conservagao ambiental. Acreditamos que através da reestruturacdo da forma de
ensino a formacao dos profissionais estara mais apta a conciliar a questao

ambiental e a urbana.

Entendemos a gestdo ambiental urbana para além do tratamento de caréncia de
infra-estrutura ¢ de polui¢do (mesmo sendo estas de suma importancia);
alertamos no sentido da constru¢do da gestdo propriamente dita — seus

instrumentos, politicas.

Conceituamos que a gestio ambiental urbana pressupde a compatibilizacio
do processo de desenvolvimento urbano com a conservacio do meio
ambiente nas cidades. Deve, através de seus instrumentos, mediar os
conflitos de interesse entre o dominio publico e privado, internalizando os

bens coletivos através de sua considera¢ao no processo de urbanizacio.

O melhor disciplinamento do uso do solo ¢ aquele que considera e introduz os
aspectos ambientais quando de seu ordenamento. Desta forma, os instrumentos
de planejamento e controle do uso do solo urbano devem trabalhar de modo
integrado com os instrumentos destinados a preservagdo e controle do meio
ambiente, tendo ambos o objetivo final de melhorar a qualidade de vida da

populacdo e conservar a natureza.

A regulamentacdo do ZA dentro do Estatuto da Cidade, e colocado como
condicdo para elabora¢do do Plano Diretor Municipal, podera contribuir para a
efetiva gestdo ambiental urbana. A considera¢do dos componentes dos meios
fisico e biodtico no ZA sera uma possivel forma de introduzir a preocupagio
com o ambiente natural no processo de urbanizacdo. O zoneamento ambiental
possui, explicitamente, um olhar para questdes preservacionistas, e talvez este
seja o gancho necessario para internalizar os bens coletivos no Plano Diretor, ja

que ambos estdo conotados no Estatuto da Cidade.
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Acreditamos que seja viavel compatibilizar o desenvolvimento e a preservacio
ambiental, desde que considerem os problemas ambientais dentro de processo continuo
de planejamento, atendendo-se adequadamente as necessidades de ambas as esferas: a

publica e a privada.
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