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Capitulo 6
Discutindo as
|6gicas que
fundamentam os
instrumentos de
gestdo urbana

e de gestao
ambiental

Maria do Carmo de Lima Bezerra

Introducao

O entendimento das regras de disciplinamento ambiental e urbanis-
tico nas cidades no Brasil tem sido marcado por conflitos que se verifi-
cam tanto nas formulacGes tedricas sobre sociedade e natureza, quanto
nas politicas ptiblicas urbana e ambiental e nas praticas dos movimentos
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sociais que lutam por direitos de acesso a cidade e pela preservacao de
seus recursos naturais. A questdo é analisada sob enfoques distintos,
por autores como Ribas (2003), Steinberger e Amado (2006).

Os movimentos sociais urbanos® que ganharam forca na década
de 1980 e tinham foco nas demandas por habitacdo, por propriedade
e por transportes e servicos urbanos assistem, na década seguinte, ao
aparecimento de outros movimentos sociais, de igual legitimidade, e
que levantaram bandeiras de apropriagdo e de uso dos recursos comuns
— o ambientalismo. No seio da sociedade, o conflito entre esses movi-
mentos é latente, apesar de identificar-se uma convergéncia denomi-
nada socioambientalismo.

Por sua vez, o poder ptiblico ndo dispde de instrumentos que con-
ciliem esses interesses. Muito pelo contrario, cada um dos segmen-
tos que administra o espago — o ambiental e o urbano — com logicas e
com instrumentos diferentes, vem exacerbando as incompatibilidades
por meio de um processo de judicializacdo de seus respectivos licen-
ciamentos. Tudo isso nos coloca cada vez mais distantes de alcangar
a promocao da sustentabilidade ambiental urbana presente no ambito
dos discursos académicos, técnicos e politicos.

As légicas dos instrumentos ambientais e urbanos sdo pautadas por
entendimento de mundo e por objetivos distintos. Vejamos de forma
rapida. A gestdo urbana esta voltada para o controle do uso do solo e
a promocao da eficiéncia no funcionamento da cidade assumindo que
desequilibrios provocados pelo uso dos recursos naturais podem ser
equacionados pela tecnologia. Por sua vez, a finitude dos recursos natu-
rais e a sua incapacidade de sempre se autorregenerar é o cerne da ques-
tdo ambiental e norteadora de uma abordagem mais preservacionista
da gestdo ambiental presente na comunidade ambientalista de estado
em sua maioria (BEZERRA, 2015).

O tema ja foi objeto de muitas discussdes, estando presente em
Ribas (2003) e em Bezerra (2015), mas aqui o recorte sera um caso
especial: as unidades de conservacgdo (UC) inseridas em areas urbanas e

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



a oportunidade que elas nos colocam de discutir as relacdes entre gestdo
urbana e ambiental com base em casos concretos. O disciplinamento
territorial das Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel? consti-
tui-se objeto de estudo exemplar, pois, sobre esse territorio, incidem
regras de gestdo provenientes tanto politica ambiental, como da politi-
ca urbana, por meio de seus respectivos instrumentos de zoneamento.

Postas essas reflexdes, cabe introduzir o tema das UC em areas
urbanas. Inicialmente, os objetivos que justificaram a criacdao das UC
ndo eram considerados compativeis com a ocupacao humana em seus
limites, o que demandava a necessidade de remocao e de realocagao
do contingente de populacdo que vivia nessas areas. A posi¢cdo prepon-
derante era a de que, para conservar a natureza, era necessario separar
totalmente a area da sua relagdo com as pessoas.

Com o tempo, o conceito de areas protegidas evoluiu juntamente
com a perspectiva de manutencdo de populacdes humanas em seu inte-
rior, surgindo novas categorias de protecdo cujo objetivo é a utilizacdo
sustentavel dos recursos naturais. No Brasil, esse processo de evolucao
do entendimento de areas protegidas foi semelhante ao da pratica inter-
nacional; a criacdo de categorias mais flexiveis foi motivada, em um
primeiro momento, por dificuldades na implantacdo das UC, notada-
mente no que se refere aos custos necessarios a desapropriacao de terras.

A primeira modalidade de UC que ndo tinha exigéncia de ser desa-
propriada e, por isso mesmo, ndo impunha restri¢ao integral ao uso da
terra, foi a Area de Protecio Ambiental (APA), criada em 1981. Foi ins-
pirada nos parques naturais de Portugal e da Franca, que ja contavam
com a conservacao da natureza em dareas de propriedade privada, com
restricdes a alguns tipos de uso considerados de impacto a integridade
de seu ecossistema. Essa nova possibilidade de UC levou a criagao, no
Brasil, de muitas areas protegidas ao longo da década de 1980, instituidas
tanto em terras piblicas, como em terras particulares (URBAN, 1998).

2 Nao ha muito que se discutir sobre as unidades de conservagao de Protecdo Integral,
pois sdo apenas objeto das normas ambientais.
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Seguindo uma tradicdo da criagdo das primeiras UC brasileiras,
muitas APA foram criadas pr6ximas aos grandes centros urbanos, o que
resultou na existéncia de APA ndo apenas com uso rural, mas, também,
com uso urbano em seu interior. A legislacao estabelece que pode haver
certo grau de urbanizacdo inserida na APA, mas ndo estabelece para-
metros para esse “certo grau de ocupacao”, podendo existir UC, nessa
categoria, que nao contenham qualquer tipo de ocupagdo humana den-
tro de seus limites até pequenos nticleos urbanos ou mesmo cidades.
Em outros casos, as APA sdo instituidas em areas rurais, mas limitro-
fes as cidades ou a nticleos urbanos, em locais que podem ser carac-
terizados como vetores de expansao urbana. Desta forma, apresentam
aspecto rural, mas estdo submetidas a pressao por uma ocupacao de
carater urbano.

A dimensdo urbana que uma APA pode conter ndo é algo facilmen-
te assimilado pela l6gica da gestdo ambiental. Os estudos ambientais
que fundamentam a aplicagdo da gestdo ndo tém considerado, ou tém
abordado de maneira insatisfatéria, os diversos aspectos e demandas
oriundos do espaco das cidades e dos nicleos urbanos existentes den-
tro de uma APA ou limitrofes ao seu perimetro.

Quando da sistematizacdo de todas as normas relativas a areas pro-
tegidas no Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
(SNUCQ), Lei Federal n° 9.985/2000, o tema das Unidades de Uso Sus-
tentavel em areas urbanas nao foi abordado para que se lhes atribuisse
tratamento articulado a legislacdo urbana. As possibilidades de confli-
tos continuaram postas e seriam agravadas com a edicao do Estatuto
da Cidade, dada a forca que os Planos Diretores Urbanos passaram a
ter, em especial, por seu cardter participativo.

Apesar de o centro da discussdo no presente ensaio ser a interface
na adocao dos zoneamentos previstos nos instrumentos de regulacao das
APA e no Plano Diretor Urbano, ndo se pode deixar de dizer que mui-
tos dos conflitos nessas areas advém da época de sua criacao, quando
ndo eram realizados os devidos estudos ambientais para caracterizar a
relevancia ambiental das areas nem discussoes com a sociedade, todos
requisitos definidos em norma legal. Assim, podem ser identificadas



situagOes nas quais uma APA é instituida sem que tenha havido uma
motivacao explicita de protecdo de um atributo ambiental relevante e/
ou interesse de um agente publico ligado a rea ambiental. Em ambos
0s casos, a auséncia dos estudos que certifiquem a relevancia, somada
a falta de pactuacao social entre a comunidade diretamente envolvida
e a sociedade como um todo sobre os beneficios da protecdo ambien-
tal faz com que o éxito na gestdo desses espagos seja comprometido.

Apos a edicdo do SNUC, tanto os estudos técnicos antecessores,
como a realizacdo de audiéncias publicas para criacdo de APA passa-
ram a ser obrigatérios. Entretanto, é possivel apontar APA criadas pos-
teriormente sem cumprimento desses requisitos. Todas essas situacoes
trazem complexidade nas etapas subsequentes de implantacdao de uma
area protegida e, muito mais, na mediagdo entre os interesses urbanos
e ambientais.

As contradi¢des apontadas podem, em parte, ser entendidas quan-
do se verifica que muitos dos instrumentos de gestdo das UC definidas
como de Uso Sustentavel, no caso, as APA, originaram-se de uma estra-
tégia preservacionista e, portanto, emanam do que seria uma gestao de
Areas de Protecdo Integral, categoria, esta sim, fundamentada no con-
ceito do preservacionismo, ou seja, aquelas que estruturaram as mais
tradicionais e restritivas estratégias de protecdo dos recursos naturais.

1 Preservacionismo e conservacionismo: conceitos que
explicam o conflito ambiental urbano

Quanto aos fundamentos tedricos, segundo nos esclarecem
McCormick (1992), Diegues (1994) e Aratjo (2007), os conceitos
comecam a tomar forma como correntes distintas de protecdo da natu-
reza no final do século XIX, nos Estados Unidos. Os preservacionis-
tas buscavam estabelecer as dreas virgens, livres de qualquer uso que
nao fosse recreativo ou educacional. Os conservacionistas almeja-
vam explorar os recursos naturais, mas de modo racional e sustentavel
(McCORMICK, 1992).

Discutindo as légicas que fundamentam os instrumentos de gest&do urbana e de gestdo ambiental
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John Muir (1990)2 criou a corrente preservacionista, que pode ser
descrita como a reveréncia a natureza na perspectiva da apreciacdo esté-
tica e espiritual da vida selvagem (wilderness). As posicOes preserva-
cionistas continuaram no inicio do século XX com os trabalhos de Aldo
Leopold que, na década de 1930, como professor em manejo de vida
silvestre da Universidade de Wisconsin, beneficiou-se dos avancos da
ecologia como ciéncia, principalmente da no¢do de ecossistema, cria-
da por Tansley em 1935. Leopold, em 1949, escreveu o livro A sand
county almanac, que se tornou um dos livros mais importantes sobre
os fundamentos do preservacionismo (DIEGUES, 1994).

Enquanto os preservacionistas falavam em proteger ou em preser-
var o meio ambiente, o que implicava exclusdo de qualquer atividade
que ndo fosse para recreacao, outros estudiosos defensores da protecdao
da natureza falavam de conservagao ou de uso dos recursos naturais
dentro dos limites de sua reposicao. Uma das primeiras questdes da
conservacao foi a protecdo das florestas: a maneira como deveriam ser
gerenciadas de modo a contribuir para a economia norte-americana. Isso
trouxe, a publico, a divisdo entre preservacionistas e conservacionistas.

Assim, conforme registra Milano (2002), com contradi¢des e com
movimentos variados, foram sendo estabelecidos os principios da prote-
¢do da natureza, tendo como um de seus pilares de sustentacdo o estabe-
lecimento de areas naturais protegidas. O modelo americano de parques,
baseado na corrente preservacionista, foi o que se expandiu mais rapi-
damente pelo mundo, tendo como gestor o poder publico. Essa visdo
ajudou a criar uma perspectiva de antagonismo entre pessoas e natureza.

No Brasil, esse processo se deu de forma semelhante com a criacdo
dos parques nacionais ainda na década de 1930, com o primeiro parque
estabelecido — o Parque Nacional de Itatiaia, no Rio de Janeiro. Para
contextualizar o tema polémico do antagonismo pessoas e natureza,
mesmo em um pais rural como o Brasil da década de 1930, ocorreram,

3 John Muir (1838-1914) foi um preservacionista e escritor escocés-americano que
teve papel fundamental na criacdo das primeiras areas protegidas americanas.
E considerado um dos fundadores do movimento ambiental.



durante a criacao do parque, conflitos em decorréncia da presenca de
moradores na area, que deveriam ser removidos, uma vez que sua pre-
senca era considerada incompativel com os objetivos de preservacao.
Ainda hoje, existem moradores na area do Parque de Itatiaia.

As discussoes sobre os distintos entendimentos acerca das funcdes
das areas protegidas ganham espaco com a realizacdo de diversos con-
gressos internacionais, nos quais, aos poucos, 0s conceitos e os instru-
mentos de gestdo comecam a tomar forma. Observando as tematicas
que marcaram a visdao na concepgao e na gestao das areas protegidas
— conforme os congressos mundiais de parques nacionais e areas pro-
tegidas realizados em Seattle, 1962; em Yellowstone, 1972; em Bali,
1982; em Caracas, 1992; em Durban, 2003; e na Australia, 2014 — é
possivel, em breve sintese, verificar a mudanga de énfase no tema da
protecdo ambiental.

Assim, a analise dos temas escolhidos e de suas recomendagoes
revela como as ideias sobre as areas protegidas mudaram bastante em
um relativamente curto espago de tempo. O resultado é o aparecimento
de um novo paradigma para as areas protegidas, que pode ser identifica-
do pelas seguintes caracteristicas: i) amplitude de escala para planeja-
mento e gestdo da protecdo: nao mais manejadas como ilhas, mas, sim,
como redes ou mosaicos; ii) incorporagao da participacao de uma gama
maior de atores sociais no processo de criacdo das unidades e em sua
gestdo; iii) ampliacdo da compreensdo da prote¢do em suas diferentes
categorias. Neste caso, criou-se a possibilidade de incorporar areas com
moradores, mas de forma timida; iv) definicdo dos beneficios econd-
micos e da relacdo custo-efetividade da conservacdo de areas protegi-
das: o tema surge no ultimo congresso (Australia, 2014) muito pautado
pela contribuicdo a mitigacao e a adaptacdo as mudancas climaticas;
v) discussdo de novos modelos de financiamento para a conservacao
da natureza: para além de uma visdo estatal, veio a tona a combinacdo
de fundos publicos e privados.

Ao ampliar a compreensao de area protegida, foi aberta a possibili-
dade de criacdo dessas unidades contemplando ndo somente o ambien-
te rural, mas também areas que apresentam uso urbano. Entretanto,
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prepondera, até hoje, na pratica da gestao de areas protegidas, a l6gica
que considera incompativeis os usos do solo e mais, ainda, a presenca
de habitantes. Sdo raros os estudos a respeito de areas protegidas que
considerem as areas urbanas no interior de seu perimetro como algo
compativel com protecao. Ademais, ndo se sabe ao certo no que con-
siste 0 uso sustentavel da natureza que, em tese, esta previsto em areas
de protecdo de uso sustentavel na legislacdo (GRANJA, 2009).

2 As Areas de Preservacido Ambiental (APA) no Brasil
foram concebidas como areas de uso sustentavel?

A tramitacdo do Projeto de Lei Federal n° 2.892/1992 que instituiu
o0 SNUC foi pautada por diversas discussoes e embates. Eles acaba-
ram por revelar posturas e interesses de grupos distintos na preserva-
¢ado da natureza.

De um lado, os seguidores do preservacionismo defendem, como
principal estratégia para protecao dos recursos naturais, a natureza livre
de qualquer interferéncia humana. Para estes, as UC deveriam ser espa-
cos de protecdo integral. De outro lado, os socioambientalistas, que se
baseiam, segundo Santilli (2005), no pressuposto de que as politicas
publicas ambientais apenas tém eficacia social e sustentabilidade poli-
tica se incluem as comunidades locais e promovem uma reparticao
socialmente justa e equitativa dos beneficios derivados da exploragao
dos recursos naturais. Para estes ultimos, pode haver a compatibiliza-
¢do entre a conservagao da natureza e o uso dos recursos naturais por
meio de UC caracterizadas pelo uso sustentavel.

Apos longo processo, as categorias de UC integrantes do SNUC
foram divididas em dois grupos com caracteristicas especificas: Uni-
dades de Protecdo Integral, nas quais o objetivo é preservar a natureza,
sendo admitido apenas o uso indireto dos recursos naturais; e Unida-
des de Uso Sustentavel, cujo objetivo é compatibilizar a conservagado
da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos natu-
rais. Apesar dos esforcos empreendidos, cumpre registrar que ainda
permanecem imprecisoes e sobreposicdes nas categorias existentes no



SNUGC, o que transparece certa confusdo na aplicacdo dos conceitos de
preservacdo e de conservagdo dos recursos naturais as UC, especial-
mente quando se analisam os instrumentos definidos para sua gestao.

2.1. Evolugdo das normas que requlam a APA e sua compatibil-
idade com as atividades urbanas

Como ja referido, a categoria APA* foi instituida inicialmente pela
Lei Federal n° 6.902, de 27 de abril de 1981, que estabeleceu objeti-
vos bastante genéricos, como o “bem-estar das popula¢des humanas”
e “conservar ou melhorar as condi¢Ges ecoldgicas locais”. A referi-
da lei previu ainda que, nas APA, seriam estabelecidas normas den-
tro dos principios constitucionais que regem o exercicio do direito de
propriedade, limitando ou proibindo: i) implantacado e funcionamento
de industrias potencialmente poluidoras, capazes de afetar mananciais
de &gua; ii) realizacao de obras de terraplenagem e abertura de canais,
quando essas iniciativas importarem em sensivel alteracdo das condi-
¢Oes ecologicas locais; iii) exercicio de atividades capazes de provocar
acelerada erosdo das terras e/ou acentuado assoreamento das colecdes
hidricas; e iv) exercicio de atividades que ameacem extinguir, na area
protegida, espécies raras da biota regional.

Ao analisar esse dispositivo, Corte (1997) registra que o reduzi-
do nimero de restricdes pode ter sido consequéncia da estratégia para
uma tramitacao mais agil do projeto de lei, pois, devido ao pioneiris-
mo da matéria, os dispositivos referentes as APA teriam sido reduzi-
dos ao minimo. A autora registra ainda que a proibigdo para realizacdao
de obras de terraplenagem nao deveria constar da legislagcdo, uma vez
que, nas APA, nao se proibe a ocupagdo urbana, salvo quando previs-
tas no respectivo zoneamento. Portanto, tais obras seriam inerentes a
esse tipo de ocupacao.

4 A presente discussao pode ser mais bem entendida se consultada a dissertacdo de
mestrado de Granja (2009).
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De acordo com o Ibama (1999), o grande empecilho para a apro-
vacdo da lei era a restricao a implantacao de loteamentos que a redacao
original continha. No entanto, uma alteracdo da redagao retirou a refe-
réncia de proibicdo explicita aos loteamentos, mas incluiu determina-
das restri¢oes, tais como proibicdo de qualquer movimentacgao de terra
que cause erosdo, assoreamento e alteracdo das condig¢Ges ecolégicas
locais,® possibilitando a aprovacao da lei.

Pode ser constatado, portanto, que a APA ja nasceu conflituosa no
que se refere ao tratamento a ser dado as areas urbanas, o que pode se
constituir em uma das razdes pelas quais a dindmica urbana nao é reco-
nhecida na gestdo dessas unidades. Assim, a presenca de areas urbanas
foi admitida em tese, mas negada na pratica por meio de diretrizes que
inviabilizariam tal ocupacao.

Pelo Decreto n° 88.351/1983, o Conama estabeleceu normas relati-
vas a gestdo de estacdes ecoldgicas, de reservas ecolégicas, de Areas de
Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE) e de APA. No referido decreto,
existe um item especifico sobre as APA, o qual determina que, para sua
criacdo, sejam estabelecidos: denominacao, limites geograficos, objeti-
vos, proibicdes e restricdes de uso dos recursos ambientais nela contidas.

De acordo com Corte (1997), ao se dar espaco para que o decreto
de criacdo da APA proibisse ou restringisse os usos considerados inade-
quados, foi suprida a lacuna existente na Lei n° 6.902/1981, comentada
anteriormente. Para Roper (2001), esse decreto aumentou a confusao,
uma vez que ndo esclareceu se as restricoes seriam aquelas ja previstas
na Lei n® 6.902/1981 ou se seria possivel definir restricdes adicionais.

Posteriormente, a Resolu¢do do Conama n° 11, de 3 de dezembro de
1987, veio representar fortalecimento da visao preservacionista estabe-
lecendo a obrigacdo de as APA contarem com zonas de vida silvestre e
com corredores ecolégicos. Detalhou um pré-zoneamento genérico para
todos os tipos de APA, sejam elas urbanas, de influéncia urbana, sejam
elas rurais ou de 4reas ndo antropizadas. A situagdo ganha contornos de

> Essa discussdo foi apresentada por Granja (2009), que realizou entrevistas com par-
ticipantes do processo de criacdo de APA no Brasil.



conflito no caso da obrigatoriedade de possuirem as APA uma zona de
vida silvestre, que independe do grau de urbanizagao da APA.

A Resolucdo do Conama n° 10, de 14 de dezembro de 1988, rati-
ficou a definicdo de APA como UC destinada a proteger e a conservar
a qualidade ambiental e os sistemas naturais existentes, mantendo a
abrangéncia do objetivo: melhorar a qualidade de vida da populacao
local. A citada resolucdo definiu a obrigatoriedade de realizagdo de
Zoneamento Ecol6gico-Economico (ZEE) para essas unidades, que
estabeleceria as normas de uso de acordo com as condic¢des locais: bid-
ticas, geoldgicas, urbanisticas, agropastoris, extrativistas, culturais e
outras. Essa resolucao estabeleceu também que: i) todas as APA deve-
rao ter uma zona de vida silvestre, na qual sera proibido ou regulado o
uso dos sistemas naturais; ii) as reservas ecologicas e outras areas com
protecdo legal equivalente constituirdo as zonas de preservacao da vida
silvestre, nas quais serdao proibidas atividades que importem na altera-
cdo antropica da biota; iii) serdo consideradas zona de conservacao da
vida silvestre as areas nas quais podera ser admitido uso moderado e
sustentavel da biota, regulado de modo a assegurar a manutengao dos
ecossistemas naturais; iv) nas APA onde existam ou possam existir ati-
vidades agricolas ou pecudrias, havera zonas de uso agropecudrio, nas
quais serdo proibidos ou regulados usos ou praticas capazes de causar
sensivel degradacdo do meio ambiente, bem como ndo sera admitida a
utilizagdo de agrotoxicos e de outros biocidas que oferecam riscos na
sua utilizacao, inclusive, no que se refere ao seu poder residual. O cul-
tivo de terra sera feito com praticas de conservacao do solo recomen-
dadas pelos 6rgdos oficiais de extensao agricola, ndo sendo admitido o
pastoreio excessivo, capaz de acelerar os processos de erosao; v) nao
serdo permitidas atividades de terraplenagem, de mineracdo, de draga-
gem e de escavagao que venham a causar danos ou degradacdo do meio
ambiente e/ou perigo para pessoas ou para a biota. Entretanto, tais ativi-
dades, quando exercidas em um raio minimo de mil metros no entorno
de cavernas, de corredeiras, de cachoeiras, de monumentos naturais, de
testemunhos geoldgicos e de outras situacdes semelhantes, dependerdo
de prévia aprovacao de estudos de impacto ambiental e de licenciamento
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especial pela entidade administradora da APA; vi) qualquer atividade
industrial potencialmente poluidora, além da licenca ambiental, devera
providenciar uma licenca especial emitida pela entidade administrado-
ra da APA; vii) nenhum projeto de urbanizacao podera ser implantado
em uma APA sem a prévia autorizacdo de sua entidade administradora,
que exigira: (a) adequagdo com o zoneamento ecoldgico-econdmico da
area; (b) implantacdo de sistema de coleta e de tratamento de esgotos;
(c) sistema de vias publicas sempre que possivel e de curvas de nivel
e de rampas suaves com galerias de aguas pluviais; (d) lotes de tama-
nho minimo suficiente para o plantio de arvores em pelo menos 20%
da area do terreno; (e) programacao de plantio de areas verdes com uso
de espécies nativas; (f) tracado de ruas e de lotes comercializaveis com
respeito a topografia com inclinacdo inferior a 10%; viii) os loteamen-
tos rurais deverdo ser previamente aprovados pelo Instituto Nacional
de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) e pela entidade administra-
dora das APA, que podera exigir que a area destinada a reserva legal
de cada parcela fique concentrada em um sé lugar, sob a forma de con-
dominio formado pelos proprietéarios dos lotes.

As categorias de zonas estabelecidas pela Resolucdo do Conama
n° 10/1998 se pautavam pelas categorias em uso no zoneamento de par-
ques nacionais, que sao unidade de protecdo integral, o que se mostra
pouco adequado a aplicacdo no caso das APA (ROPER, 2001). Pode
ser observado também que preponderou a légica rural, havendo a pre-
visdo apenas de zonas ambientais e agropecudrias, em que pese haver
a referéncia ao projeto de urbanizacdo que poderia ocorrer na area — o
que destaca mais uma contradicdo e um conflito.

No ambito dessa resolucao, podem ser constatadas também, assim
como na Lei n° 6.902/1981, incoeréncias quanto ao tratamento dado
as areas urbanas: ratifica a proibicdo para atividades de terraplenagem,
mas estabelece diretrizes para a implantacdo de projetos de urbaniza-
¢do, incluindo a exigéncia para previsdo de sistema de vias ptblicas, o
que certamente acarretaria a realizacao de obras de terraplenagem para
o preparo do terreno. Ao mesmo tempo, as diretrizes definidas para os



projetos de urbanizagdo se apresentam insuficientes para garantir a uti-
lizacdo sustentavel dos recursos naturais.

O Decreto n° 88.421/1988 foi substituido pelo Decreto n° 99.274,
de 6 de junho de 1990, que nao alterou o seu contetido, apenas o atua-
lizou diante das mudancas institucionais, notadamente, no que se refere
a estrutura do Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). Existe,
portanto, um histérico ndo somente de dispositivos que se sobrepdem e
que tém incoeréncias, mas também da prevaléncia do enfoque ecolégico
sobre o sustentavel para lidar com a gestdo de areas de uso sustentavel
e de grande atividade antrdpica, como as APA urbanas.

2.2. Gestdo das APA no &mbito do SNUC

O SNUC, como lei aglutinadora em matéria das disposi¢cdes sobre
UG, estabelece também a norma sobre a gestao das APA. Para tal, exige
a elaboracao obrigatéria de um Plano de Manejo, sem, no entanto, alte-
rar a norma que exigia o ZEE. Apesar de, na pratica, isso ndo ter sido
objeto de grande conflito, pois se assumiu que o Plano de Manejo era
o que deveria prevalecer, claramente é de se observar que se foram
somando dificuldades para uma efetiva gestdao das APA. O Plano de
Manejo de uma UC direciona como podem ser utilizados os recursos
naturais, indicando as atividades e as agoes que devem ser realizadas
para a gestdo da unidade. Envolve um zoneamento que define o tipo e
o grau de ocupagdo e de uso do solo, tendo em vista a capacidade de
suporte dos recursos naturais.

Aqui cabe uma discussao conceitual sobre o que vem a ser um
Plano de Manejo e sua compatibilidade com a gestdao de um espaco
urbano no caso de sua adogao para APA urbana. Os termos manejo e
gestdo tém sido utilizados para designar atitudes similares em diferen-
tes categorias de UC. Manejo é usado para designar as atividades e as
acoes que podem e devem acontecer em Unidades de Conservacao de
Uso Indireto,® cujas terras estdo sob o dominio do poder ptiblico e onde

¢ Designacdo dada as unidades de protecdo integral antes da aprovacdo do SNUC.
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0 uso é bastante restrito. Por sua vez, o termo gestdo tem sido usado
para designar o ato de gerir as Unidades de Conservacdo de Uso Dire-
to,” ou seja, aquelas que, mesmo permanecendo nas maos dos seus pro-
prietarios, sdo submetidas a restri¢des de uso.

Por um lado, na Lei n° 9.985/2000, o inciso VIII do art. 2° define
manejo como todo e qualquer procedimento que vise a assegurar a con-
servacdo da diversidade bioldgica e dos ecossistemas. Por outro lado, a
mesma lei utiliza o termo gestdo como atividade atrelada a criacdo e a
implantacdo das UC. O art. 27 desse instrumento declara que o Plano
de Manejo deve abranger a area da UC, sua Zona de Amortecimento
e os corredores ecoldgicos, incluindo medidas com o fim de promo-
ver sua integracao a vida socioeconémica das comunidades vizinhas.
Por sua vez, o art. 28 estabelece que estdo proibidas, nas UC, quaisquer
alteracoes, atividades ou modalidades de utilizagdo em desacordo com
0s seus objetivos, com seu Plano de Manejo e com seus regulamentos.

Por que essa discussdo é importante para entender os conflitos que
podem decorrer do disciplinamento do solo urbano? Segundo Aratijo
(2007), o termo manejo de UC esta consagrado em toda a América Lati-
na relacionando-se principalmente a manipula¢do dos recursos naturais,
como manejo de fauna, manejo florestal, manejo de solo. Ocorre que, no
gerenciamento de uma UC, sdo realizadas diversas atividades que vao
bem além do manejo de recursos naturais. Assim, o mais apropriado,
segundo o autor, seria a utilizacdo do conceito de gestdo de UC, que é
mais amplo e engloba as atividades de manejo dos recursos naturais.

O Decreto n° 84.017, de 21 de setembro de 1979, que estabeleceu
o Plano de Manejo, anterior ao SNUC que o incorporou como tal, defi-
niu-o como instrumento de ordenamento territorial das UC sem fazer
distingdo entre as categorias de espaco protegido. Com base na pro-
pria concepcao dos dois tipos de unidades, ndo se pode pensar a gestao
de uma Unidade de Uso Sustentavel do mesmo modo que se pensa a
de uma Unidade de Protecado Integral. Guapyassu (2003) ressalta que,
muitas vezes, os Planos de Manejo e Zoneamentos de Unidades de Uso

7 Designacdo dada as unidades de uso sustentével antes da aprovacao do SNUC.



Sustentavel sdo calcados em premissas estritamente preservacionistas
e ndo em principios conservacionistas.

Assim, pode-se concluir que, nas Unidades de Conservacao de Uso
Sustentavel, ainda hd um longo caminho a trilhar na perspectiva de ser
definido o que pode ser utilizado, quem pode utiliza-lo e quanta utili-
zacao é sustentavel, considerando, inclusive, a diversidade de situagoes
que pode existir dentro de uma mesma categoria.

3 Gestao urbana e compatibilidade com preservacao
ambiental

A gestdo de APA inseridas em zonas urbanas foi analisada utili-
zando as concepcoes das correntes do conservacionismo e do preser-
vacionismo e suas implica¢Ges sobre a visdo dos agentes intervenientes
na criacao dessas categorias de unidades de conservagao e dos instru-
mentos definidos para sua gestdo. Cabe agora verificar como se da o
processo de gestdo das areas urbanas e seus instrumentos.

3.1 Avisdo urbana do tema ambiental

Em que pese a tradigcdo de se desconsiderar os condicionantes
ambientais® em suas concepcoes, os Planos Diretores das tltimas déca-
das tém inserido capitulos que tratam do meio ambiente, apesar da visdo
que remete apenas ao atendimento do que ja estabelece a legislacdo
ambiental, sem um esforco de verificar, em seus proprios instrumen-
tos, como esses podem ser aplicados a favor de uma maior integragdo
entre urbanizacdo e protecdo ambiental. Assim, é comum encontrar a
referéncia a consideracao das UC existentes e a obrigacdo de ser ado-
tado o licenciamento ambiental para atividades de ocupacgao do espaco

8 Esta é uma constatacdo de pesquisa realizada pelo Ministério das Cidades (2011)
com analise de trezentos Planos Diretores, em diversas cidades brasileiras, todos
elaborados apés a edicdo do estatuto.
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urbano, como: parcelamentos do solo, desmembramentos, aumento de
densidade, instalacdo de grandes equipamentos, entre outros.

O que de fato ocorre é que o entendimento de incorporar a dimen-
sdo ambiental de forma paliativa por meio de avaliagoes (pds-concep-
¢do) de impactos ambientais é adotado como solucdo suficiente para
mitigar desequilibrios provocados pela urbanizacdo. O licenciamento
ambiental torna-se, assim, exigéncia corriqueira nos planos urbanos,
mas a logica que preside a questdo ambiental urbana continua desco-
lada das decisGes da politica urbana que, por tradicao, encontram-se
centradas no atendimento das demandas socioeconémicas.

Em outras palavras, o Plano Diretor Urbano deveria amparar suas
proposicoes sobre o uso do territério em informacées sobre as fragili-
dades e as potencialidades dos recursos do territorio, e ndo apenas con-
siderar como territérios intocados as Unidades de Conservacgao Integral
e relegar ao conflito as Unidades de Conservacdo Sustentavel, como
as APA e outros espacos da cidade. Em uma perspectiva propositiva,
dever-se-iam considerar os atributos ambientais estratégicos do territ4-
rio em todas as decisdes de ocupacdo do solo urbano com a realizagao
de um zoneamento ambiental de todo o territério urbano para amparar
as decisoes de seu zoneamento de uso e ocupagao do solo.

Cabe uma breve discussado sobre os varios tipos de zoneamento
que, tendo conceitos juridicos e técnicos diferentes, visam a delimitar
geograficamente dreas territoriais com o objetivo de estabelecer regi-
mes especiais de uso da terra pelo proprietario. Definida a zona, a terra
passa a nao poder ser utilizada da maneira que convier ao proprietario,
mas, sim, da forma que respeite os interesses coletivos, como a funcdo
social e/ou a de conservacdo do meio ambiente.

Historicamente, o ordenamento territorial do municipio no Brasil é
estabelecido por meio de um regramento sobre a utilizacao do solo divi-
dido em areas urbanas e rurais por meio do instrumento do zoneamen-
to de uso e de ocupacao do solo. Esse zoneamento baseia-se, até hoje,
em critérios urbanisticos, apesar de, por obrigacdo legal, ser necessaria
uma definicdo também de critérios de cunho ambiental. O instrumento
do zoneamento teve suas primeiras propostas disseminadas na Europa,



em especial, nos Estados Unidos, quando passou a ser o carro-chefe’ do
movimento de planejamento urbano em quase todo o mundo.

Transposto para a gestdo ambiental, o zoneamento levou consi-
go a ideia de que as zonas a serem estabelecidas devem ser de uso e
de ocupacao do solo, e ndo de outra natureza, como zonas com deter-
minadas caracteristicas ambientais mais ou menos frageis ou mais ou
menos estratégicas para o equilibrio do ecossistema. Talvez esse seja um
ponto de reflexdo importante para ser adotado pelos gestores ambien-
tais e urbanos na definicdo de seu foco de atuacdo sobre o territorio.

Retomando as normas legais, vale destacar que existe recomenda-
cdo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) quanto a adogao do zonea-
mento ambiental como instrumento de planejamento municipal, o que
permitira a incorporagao de principios de utilizacdo sustentavel dos
recursos ambientais na elaboracdo do Plano Diretor que trata do orde-
namento territorial urbano. Entretanto, ndo existe obrigacao da reali-
zacdo desse zoneamento e nem defini¢do de seu escopo no estatuto, o
que torna indcua a norma legal.

Objeto de andlise de Batistela (2007, p. 132), o zoneamento ambien-
tal mencionado pelo Estatuto da Cidade, segundo a autora, pode ser
entendido como sendo o ZEE editado pelo Decreto n° 4.297, de 10 de
julho de 2002. Assim, em existindo uma norma legal que define um
instrumento com o objetivo de estudar os recursos ambientais e socio-
econdmicos estratégicos do territorio; com o objetivo de subsidiar as
decisdes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas
e projetos que utilizem recursos naturais, ndo seria necessario ser rea-
lizado outro zoneamento ou estabelecer outra norma.

O ZEE, como disciplinado em norma legal, tem o carater de macro-
planejamento e pode subsidiar o Plano Diretor em suas defini¢ées no
nivel municipal. Assim, enquanto o ZEE possui carater de permanén-
cia, pois se atém a fenomenos biofisicos e estruturantes do sistema eco-
ndmico social, o zoneamento de uso e de ocupacao do solo integrante
do Plano Diretor tem carater transitério. Por definicdo legal, o Plano

9 A expressdo original workhorse é ainda mais forte (SOUZA, 2001, p. 250).

Discutindo as légicas que fundamentam os instrumentos de gest&o urbana e de gestdo ambiental



seossad 7 ezainjeu reueqin wabesied

192

Diretor deve ser revisto periodicamente, e as demandas socioeconomi-
cas imprimem a cidade uma dinamica que obriga a ajustes no zonea-
mento de uso e de ocupacao do solo.

Portanto, o ZEE ou o zoneamento ambiental do Plano Diretor ndao
devem estabelecer usos e disciplinar ocupagoes, pois essas sao transi-
torias. Devem, obrigatoriamente, apresentar, para as diferentes unida-
des de paisagem do territério, suas fragilidades, suas vacagdes e demais
caracteristicas dos ecossistemas que devem ser preservadas de forma
permanente, para serem insumos aos diversos Planos Diretores em suas
revisdes permanentes.

Neste ponto, a analise agora recaira sobre o instrumento ambien-
tal do Plano de Manejo e respectivo zoneamento ambiental da APA e
sua compatibilidade com o Plano Diretor Urbano e o zoneamento do
uso e de ocupacao do solo.

3.2 As dreas protegidas no Zoneamento do Plano Diretor Urbano

Estabelecida a discussdo entre o zoneamento ambiental, que ampara
um Plano Diretor, e seu zoneamento de uso e de ocupacao do solo, resta
verificar como este ultimo se articula, ou ndo, com outro zoneamento,
que é o que integra o Plano de Manejo de uma Unidade de Conserva-
¢ado de Uso Sustentavel, como uma APA. A discussao s6 se coloca para
o caso das UC de uso sustentavel, pois, no que se refere a uma Unidade
de Protecao Integral, ndo haveria conflito, uma vez que o zoneamento
de uso e de ocupacao do solo ndo dispoe sobre essas areas, apenas as
delimita como UC no Plano Diretor.

Sobre o tema, o que se pode dizer é que, na pratica, essa tem sido
uma area de conflito de gestdo. O zoneamento do Plano de Manejo dis-
pbe sobre area que é objeto também do zoneamento® do Plano Dire-
tor, uma vez que, para o perimetro interno da APA em questdo, sdo
definidos usos e ocupagoes do solo. Dessa forma, resulta que passam

10" Alguns macrozoneamentos também estabelecem zonas de prote¢do ambiental, refletin-
do a existéncia de unidades de protecdo integral de grandes dimensdes.



a existir duas diretrizes, muitas vezes conflitantes para um mesmo ter-
ritério. As discussoes tém se dado sobre uma possivel prevaléncia de
um sobre o outro, mas, de fato, o que deve ser discutido é a natureza
de cada um dos zoneamentos, como foi apontado no caso do ZEE e do
Plano Diretor.

O zoneamento ambiental surgiu no Brasil a partir dos anos 1970,
com um enfoque normativo, restritivo, voltado para a protecao do meio
ambiente contra impactos negativos do crescimento econémico. Divi-
dia o territério em parcelas nas quais se autorizavam ou nao as ativida-
des (GUAPYASSU, 2003). Foi definido como um dos instrumentos da
politica ambiental, mas houve poucos avancos quanto a elaboracao e a
normatizacdo de zoneamentos de caracterizacao dos recursos ambien-
tais do territorio brasileiro, tendo sido mais utilizados para os casos de
UC apés o advento no SNUC em uma visao preservacionista.

Se adotada a visdo conservacionista para a gestdao das Unidades de
Uso Sustentavel, os estudos do Plano de Manejo de uma APA se dariam
sobre os modos de apropriacdo do espaco e a capacidade estrutural dos
geossistemas de suportar e de absorver os efeitos dos diferentes usos
previstos no Plano Diretor, para que ndo resultem em instabilidade do
ambiente, em formas de degradacdo, em poluicao ou mesmo em escas-
sez de recursos naturais ou demais eventos que possam provocar sérias
consequéncias adversas aos ecossistemas, reduzindo sua resiliéncia.
Por meio da identificagdo das suscetibilidades (vocagdes) e das restri-
¢oes ambientais, o zoneamento ambiental do Plano de Manejo estaria
gerando conhecimento sobre os atributos naturais, caracterizando-os e
diagnosticando-os, permitindo a planificacdo dos espagos e seus res-
pectivos usos e ocupacdo pelo Plano Diretor (CABRAL, 2005).

Consideracoes finais

O zoneamento do Plano de Manejo tem sido entendido, pela comu-
nidade ambientalista, como o que deve prevalecer nas APA, estando
estas em areas urbanas ou ndo, o que gera conflito por sobreposicao e
por natureza de abordagem com o zoneamento do Plano Diretor. O fato
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acarreta duplo comando no disciplinamento do solo, com prejuizo para
consideracdo da dinamica socioecondmica existente.

Destacando as contradi¢des, verifica-se que a Resolucdo do Cona-
ma n° 10/1988 define o ZEE como o instrumento que deve dispor sobre
as normas das APA; a lei do SNUC, como Plano de Manejo. O Decreto
n° 4.297/2002, por sua vez, regulamenta o Zoneamento Ambiental pre-
visto na Lei n° 6.938/1981 como sendo o ZEE; e o Estatuto da Cidade
contempla o Zoneamento Ambiental como instrumento de apoio ao pla-
nejamento municipal. Entretanto, o mencionado zoneamento do Estatu-
to da Cidade carece de uma regulamentacdo especifica para a avaliacao
dos aspectos dos meios fisicos e bidticos a serem incorporados ao Plano
Diretor, de maneira a introduzir, de forma precursora, a sensibilidade
ambiental do territorio na consideragao das areas a serem urbanizadas.

A prética também tem demonstrado que tanto os zoneamentos oriun-
dos dos Planos de Manejo, como aqueles advindos do Plano Diretor
tém se valido de categorias de uso do solo para expressar suas recomen-
dacoes e restri¢oes. Se observados os respectivos objetivos, é possivel
vislumbrar que, enquanto o zoneamento do Plano de Manejo,* instru-
mento da politica ambiental, deveria se ater aos aspectos de fragilidades
e potencialidades de uso do territério em decorréncia da sensibilidade
a danos ambientais, o zoneamento do Plano Diretor deveria expressar
os usos do solo em resposta as necessidades de determinado momento
da formacgdo socioecondémica da cidade. Este ponto nos parece essen-
cial para evitar sobreposicdes e criar interfaces capazes de promover a
incorporacdo da dimensao ambiental nas politicas urbanas. Assim enten-
dido, seria possivel a convivéncia harménica entre os instrumentos das
duas politicas, pois seriam complementares ao zoneamento ambiental,
subsidiando o zoneamento de uso do solo previsto no Plano Diretor.

Aqui cabe destacar a necessidade de clarificar os objetivos de
cada um dos instrumentos em uma norma disciplinadora tendo em
conta o objetivo de seu estabelecimento no ambito da politica publica

' Aqui nos referimos ao que hoje estabelece a legislacdao, em que pese a discussdo
deste artigo sobre a inadequacdo do termo manejo para unidades de uso sustentavel.



correspondente. Em que pese a tradicao de que os instrumentos urbanos
e ambientais sejam conduzidos de maneira isolada, entende-se que a
conciliacdo entre esses instrumentos é o caminho mais indicado, haven-
do indicios de que é possivel uma aproximacao entre as suas aborda-
gens, 0 que pode contribuir para minimizar a incidéncia de embates
entre esses instrumentos.

As ambiguidades da legislacdao em relacdo a gestdo das APA, ora
tratadas como espacgos de preservacao, ora de conservagao, podem
explicar parte dos conflitos entre os zoneamentos dos Planos Direto-
res urbanos e dos planos de manejo das APA urbanas. Em tese, ambos
deveriam estar consolidados em um unico zoneamento — o do Plano
Diretor, elaborado com base no ZEE.

A categoria Unidade de Conservacdo APA foi criada sob intenso
conflito entre as correntes preservacionista e conservacionista, especial-
mente no que se refere ao tratamento dado as areas urbanas. Verifica-se
que estas foram admitidas em tese, mas os instrumentos de gestdo e as
diretrizes para elas estabelecidos inviabilizam sua efetiva existéncia.
A instituicdo de APA em areas urbanas ou de influéncia urbana nao tem
a capacidade de substituir os instrumentos de desenvolvimento urbano
e de ordenamento territorial. Assim, o didlogo com esses instrumentos
deve ser constante e ter inicio desde o0 momento de criagdo.

Conclui-se afirmando que as APA podem se constituir valioso ins-
trumento tanto para a conservagao dos recursos naturais, como para a
sustentabilidade urbana. Os espagos naturais conviverdo cada vez mais
com espacos urbanizados. Aprimorar os instrumentos de disciplina-
mento de uso e de ocupacgdo do solo que conciliem aspectos urbanos e
ambientais deve ser considerado prioridade para a concreta aplicacdo do
conceito de desenvolvimento sustentdvel. O impasse entre a adogao de
diferentes instrumentos ambientais e urbanos vem levando a imobilismo
e a conflito quanto a gestdo urbana, promovendo a insustentabilidade na
organizacdo do espaco urbano e até na convivéncia entre campos dis-
ciplinares que deveriam convergir em prol da sustentabilidade urbana.

Discutindo as légicas que fundamentam os instrumentos de gest&o urbana e de gestdo ambiental
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Paisagem urbana

natureza & pessoas

Paisagem urbana: natureza & pessoas retine o resultado de
pesquisas acerca da inser¢do da dimensdo ambiental nas
decistes de ordenamento territorial urbano. Desenvolve
abordagem tedrico-pratica tendo o Distrito Federal como
objeto de andlise, com achados que podem ser replicados
em outros contextos.

Inicialmente, trata dos conceitos de qualidade de vida e am-
biental e de sua tradugéo em atributos espaciais para subsidiar
as intervengdes na paisagem. Segue investigando as mani-
festagtes conceituais sobre Arquitetura da Paisagem, quando
destaca a infraestrutura verde como método de abordagem
para estruturacao da paisagem urbana multifuncional.

Dedica atencéo as relagdes entre cidade e &gua, com énfase
na drenagem sustentdvel por meio de estudo dos alagamen-
tos de Brasilia, utilizando métodos de simulag&o que demons-
tram efetividade em comparagéo as solugdes tradicionais.
Trata ainda da ocupacé&o urbana em &reas de recarga de
aquiferos, indicando a relagdo entre padrdes urbanisticos e in-
filtracéo, gerando subsidio para revis&o dos Planos Diretores.

Considerando que mais de 90% do territério do Distrito Federal
é constituido por unidade de conservagao, apresenta estudo da
base normativa do tema. Com métodos de planejamento am-
biental urbano, mostra alternativas de redugdo de conflitos e
de gestao entre Planos de Manejo e Planos Diretores Urbanos.

O Ultimo capitulo traz um ensaio sobre o ordenamento ter-
ritorial na macroescala, utilizando o conjunto de cidades do
Distrito Federal, suas articulagdes e interdependéncias na
relagdo entre espacgos naturais e construidos.
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